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«I veneti prima!», lo slogan d’oltre oceano suggestiona anche le 
Regioni?
di Paolo Caretti
1. Con la sent. 81/2018, la Corte costituzionale ha dichiarato l’in-
costituzionalità dell’intera legge della Regione Veneto 28/2016 che, ai fini 
dell’applicazione ai veneti della Convenzione quadro per la protezione delle 
minoranze nazionali del 1995, promossa dal Consiglio d’europa e ratificata 
dall’Italia con l. 302/1997, qualificava il popolo veneto «minoranza nazio-
nale», predisponendo le modalità per la rilevazione della sua presenza e 
consistenza sul territorio regionale.
In un bell’articolo, apparso in Questa Rivista lo scorso anno1, Lino Pan-
zeri ricostruisce bene il contesto nel quale è maturata l’approvazione della 
legge, ora censurata dalla Corte, e contribuisce così a smorzare lo sconcerto 
che suscita la sua lettura. Viene così ricordato in primo luogo il vivace di-
battito seguito al varo (con grande ritardo) del nuovo Statuto regionale nel 
2012 (legge statutaria 1/2012) avente per oggetto alcune disposizioni ini-
ziali, nelle quali si parla di «popolo veneto», di «autogoverno del popolo 
veneto», di impegno della Regione a promuovere l’identità del «popolo ve-
neto», sia pure nel quadro della tutela delle minoranze presenti nella Re-
gione2. Un dibattito nel quale, al di là della rilevazione del carattere poco 
«ortodosso» (se non di dubbia costituzionalità) di tali disposizioni, hanno 
peraltro finito per prevalere i toni minimalisti e la tesi volta a sottolineare 
l’inoffensività (giuridica) di certe formulazioni e a darne un’interpretazione 
costituzionalmente orientata3. In secondo luogo, Panzeri richiama la nostra 
attenzione sulle numerose iniziative promosse dagli organi di governo della 
Regione sulla scia di questa impostazione: dalla deliberazione del 2012 ap-
provata dal Consiglio regionale contenente un indirizzo diretto a sollecitare 
la compiuta attuazione del «diritto del popolo veneto all’autodetermina-
zione», a quelle più apertamente secessioniste come la consultazione telema-
tica per la trasformazione del Veneto in una «Repubblica federale indipen-
1 Cfr. L. Panzeri, La qualificazione del «popolo veneto» come minoranza nazio-
nale tra rivendicazioni identitarie e giudizio di costituzionalità, in questa Rivista, n. 
4/2017, 727 ss.
2 L’art. 1, comma 1, dello Statuto recita: «Il Veneto è costituito dal popolo ve-
neto..»; l’art. 2 è intitolato all’«autogoverno del popolo veneto»; l’art. 33, comma 1, 
definisce il Consiglio regionale come «organo di rappresentanza democratica del po-
polo veneto».
3 Questo dibattito è sintetizzato da L. Panzeri, La qualificazione del «popolo 
veneto» cit., 729 ss. Per l’interpretazione costituzionalmente orientata delle citate di-
sposizioni statutarie vedi soprattutto gli autori citati alle note nn. 36, 37 e 38 a p. 
737.
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dente e sovrana» del 2014 e l’approvazione della l. 16/2014 relativa all’in-
dizione di un referendum consultivo sull’«indipendenza» del Veneto (poi 
bocciata dalla Corte con la sent. 118/2015).
In questo quadro, la legge in questione non rappresenta, dunque, un 
fatto estemporaneo e curioso ma si configura come una delle numerose ma-
nifestazioni di una tendenza, evidentemente con qualche radicamento non 
irrilevante, a rivendicare un’identità (parola dal significato ambiguo e spesso 
foriera di guai per il suo carattere tendenzialmente divisivo) regionale non 
più soltanto culturale o linguistica, ma ora addirittura «nazionale». Una ri-
vendicazione espressa in chiave oppositiva non solo rispetto alla comune 
identità italiana, ma anche ad altre identità presenti nella Regione (tornerò 
su questo punto alla fine di queste brevi note). Da questo punto di vista, mi 
pare si possa dire che la stessa approvazione della legge 28 rappresenti di 
per sé una chiara smentita di alcune interpretazioni «adeguatrici» (rispetto 
al dettato costituzionale) delle disposizioni statutarie più sopra richiamate. 
In realtà tali disposizioni si sono rivelate tutt’altro che inoffensive, quanto 
meno nel senso che hanno rappresentato il punto di riferimento per lo svi-
luppo e il radicamento di una tendenza di cui si è evitato di ricercare le 
radici.
2. Qui sta uno dei primi meriti della sentenza e cioè l’avere respinto 
con nettezza l’eccezione di inammissibilità del ricorso governativo, avanzata 
dalla difesa della Regione, sulla base appunto di una ribadita inoffensività 
del contenuto della l. 28/20164. al riguardo, la Corte afferma, infatti, che 
«diversamente da quanto ritenuto dalla difesa regionale, non si tratta di 
semplici aspirazioni o di enunciati meramente ottativi, ma di precetti a con-
tenuto normativo», la cui eventuale inoffensività rispetto ai principi costi-
tuzionali va accertata e non data per presupposta. a una puntuale verifica, 
il contenuto non regge (né poteva reggere) e alla Corte risulta tutto som-
mato agevole dichiararne l’incostituzionalità totale. Due i passaggi principali 
che segnano il percorso argomentativo del giudice della legge. Il primo, di 
inquadramento generale delle questioni propostole, è rappresentato dal ri-
chiamo ai principi desumibili dall’art. 6 Cost. letto in combinato disposto 
con gli artt. 2 e 3 Cost. «La tutela delle minoranze linguistiche», sottolinea 
la Corte, «è considerata espressione paradigmatica di una più ampia e arti-
colata garanzia delle identità e del pluralismo culturale, i cui principi deb-
bono ritenersi applicabili a tutte le minoranze, siano esse religiose, etniche o 
nazionali, oltre che linguistiche»5. L’inveramento di quei principi, aggiunge 
4 nella memoria si sosteneva, infatti, che la legge regionale in questione 
avrebbe espresso solo «l’aspirazione banalissima di non perdersi nel mare magnum 
dell’indistinto globalizzato» a difesa del proprio patrimonio culturale.
5 affermazioni dello stesso tenore si trovano nelle precedenti sentenze della 
Corte 261/1995; 15/1996 e 159/2009.
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la Corte, che comportano non solo un generale divieto di non discrimina-
zione, ma anche un obbligo di tutela «attiva», richiede l’intervento di tutti 
i poteri pubblici nella loro varia articolazione (e dunque certamente anche 
delle Regioni)6, ciascuno però nell’ambito delle proprie competenze.
Il secondo passaggio (strettamente conseguente al primo) consiste nella 
precisazione dei limiti entro i quali va contenuto il concorso dei diversi at-
tori in campo in vista della tutela dei gruppi minoritari e porta la Corte ad 
affermare che deve ritenersi riservato alla sola competenza dello Stato «il 
compito di determinare gli elementi identificativi di una minoranza da tu-
telare (...) in ragione della necessaria uniformità per l’intero territorio na-
zionale» e al fine «di rendere compatibili pluralismo e uniformità, anche 
in attuazione del principio di unità e indivisibilità della Repubblica, di cui 
all’art. 5 Cost.». Proprio questo, invece, intendeva fare la legge impugnata, 
il cui art. 1 (che richiamava espressamente gli artt. 1 e 2 dello Statuto) qua-
lificava il popolo veneto «minoranza nazionale» e come tale destinatario 
delle forme di tutela previste dalla richiamata Convenzione internazionale. 
Riprendendo sul punto quanto affermato nella sent. 170/2010 in relazione a 
un’analoga questione, la Corte ribadisce che «non è consentito al legislatore 
regionale configurare o rappresentare la “propria” comunità in quanto tale 
come minoranza, essendo del tutto evidente che, in linea generale, all’artico-
lazione politico-amministrativa dei diversi enti territoriali all’interno di una 
medesima più vasta, e compiuta, compagine istituzionale non possa repu-
tarsi automaticamente corrispondente – né, in senso specifico, analogamente 
rilevante  –  una ripartizione del “popolo”, inteso nel senso di comunità ge-
nerale, in improbabili “frazioni”»7. «Riconoscere un tale potere al legisla-
tore regionale», conclude la Corte, «significherebbe, infatti, introdurre un 
elemento di frammentazione nella comunità nazionale contrario agli artt. 2, 
3, 5 e 6 Cost.».
accolto nei termini detti il primo e principale motivo del ricorso gover-
nativo, la Corte tralascia ogni altra considerazione sugli altri8, senza entrare 
6 La Corte richiama sul punto quanto già affermato nella sent. 159/2009.
7 Sintetiche ma pienamente condivisibili considerazioni sull’incostituzionalità di 
una concezione del popolo come somma di frazioni della popolazione presente sul 
territorio dello Stato svolge R. DiCkman, La Corte costituzionale estende il paradigma 
dell’art. 6 Cost. a tutte le minoranze e contesta la competenza della legge regionale a 
identificare la popolazione locale come minoranza nazionale, in Federalismi.it.
8 In particolare, la violazione degli artt. 2 e 3 Cost. per l’aver la legge regio-
nale individuato una minoranza in assenza, nel caso di specie, delle circostanze che 
sole giustificano una tale operazione e cioè il rischio che il mancato riconoscimento 
parifichi giuridicamente una situazione collettiva caratterizzata da marcate partico-
larità culturali alla condizione della generalità del popolo; la violazione della esclu-
siva competenza statale a ratificare e a dare esecuzione ai trattati internazionali (ai 
sensi dell’art. 117, comma 2, lett. a), Cost.); la violazione della competenza esclusiva 
dello Stato in materia di organizzazione amministrativa dello Stato (art. 117, comma 
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nel merito, tra l’altro, della questione relativa alla compatibilità del conte-
nuto della legge in questione con la richiamata Convenzione in relazione al 
parametro rappresentato dall’art. 117, comma 1, Cost.9.
3. Si tratta, come detto, di un esito ineccepibile che tuttavia non la-
scia del tutto soddisfatti per due profili relativi alla motivazione. alludo, in 
primo luogo, all’assolutezza e alla perentorietà con cui la Corte, anche in 
questa occasione, esclude in radice la possibilità che la Regione individui al 
suo interno la presenza di gruppi minoritari meritevoli di tutela. Quando 
ciò non si traduca in un’inammissibile (perché incostituzionale) rottura 
dell’unitarietà della comunità nazionale (come nel caso di specie), né nella 
violazione dei principi posti dalla legislazione nazionale al riguardo, ma si 
limiti ad integrarne le forme di tutela, prevedendone di proprie, per rispon-
dere ad esigenze che il legislatore regionale è forse meglio in grado di va-
lutare, c’è da chiedersi in che modo ne verrebbe compromessa la funzione 
riservata allo Stato di contemperare uniformità e pluralismo (principi che 
vanno appunto calibrati in una dimensione nazionale). non si potrebbero 
invece considerare interventi regionali di questo tipo come un modo per 
dare seguito a quel «concorso» tra soggetti istituzionali diversi, cui la stessa 
Corte allude anche in questa pronuncia?
In secondo luogo, sottolineerei anch’io quella che Sergio Bartole ha 
chiamato un’occasione persa, ossia l’aver accantonato una questione rile-
vante come quella relativa alla collocazione della Convenzione sulla tutela 
delle minoranze nazionali nel quadro della «dottrina» elaborata dalla Corte, 
a partire dalle sentenze «gemelle» del 2007, in ordine al parametro di cui 
all’art. 117, comma 1, ma con riferimento, sostanzialmente esclusivo, alla 
CeDU. Una volta ritenuto applicabile quel parametro, si sarebbe aperta 
per la Corte la strada non solo per rilevare seri elementi di scostamento del 
contenuto della legge regionale impugnata rispetto al dettato della Conven-
zione10, ma anche per svelare il non senso (sostanziale e giuridico) dell’auto-
qualificazione del popolo veneto come «minoranza nazionale» ai fini delle 
2, lett. g), Cost.) per aver la legge regionale veneta inteso porre a carico dello Stato 
compiti ulteriori rispetto a quelli individuati con legge statale; infine la violazione 
dei principi contenuti negli artt. 81, commi 3 e 4, nonché nell’art. 118, comma 1, 
Cost., non prevedendo la stessa legge l’individuazione dei mezzi con cui far fronte 
alla sua applicazione.
9 Questo aspetto è segnalato in particolare da S. Bartole, Individuazione di 
minoranza protetta e attuazione di convenzione internazionale in materia, in corso di 
pubblicazione in Giur. Cost. (ringrazio Bartole per avermi permesso di leggere in an-
ticipo il testo della sua nota).
10 ad esempio, come rileva S. Bartole, Individuazione di minoranza protetta 
cit., la contraddizione tra l’obbligo di registrazione, previsto dalla legge veneta a ca-
rico di chi intendesse vantare il diritto a far parte della minoranza nazionale veneta e 
il principio della libertà individuale di scelta che ispira la Convenzione.
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tutele ivi stabilite. e ciò non tanto per la ragione cui la stessa Corte accenna 
e cioè che detta Convenzione si preoccupa di assicurare a tali minoranze 
diritti individuali e non collettivi, ma per la natura stessa di tali diritti. Si 
parla infatti dell’impegno assunto dagli Stati firmatari a garantire a tutti il 
pieno rispetto del principio dell’eguaglianza davanti alla legge (divieto di di-
scriminazioni) senza distinzione di razza, lingua, origine etnica o religione; 
di un impegno a difendere i membri di una minoranza nazionale da ogni 
forma di minaccia, di ostilità o, peggio, di violenza; di un impegno a garan-
tire l’esercizio delle libertà fondamentali (riunione, associazione, manifesta-
zione del pensiero attraverso ogni mezzo di comunicazione sociale); di un 
impegno a tutelare i «diritti linguistici di tali minoranze» al loro interno e 
nei rapporti con la pubblica amministrazione (senza peraltro che ciò com-
porti pregiudizio alla conoscenza e all’uso della lingua ufficiale dello Stato). 
In sintesi, si potrebbe dire, di un impegno a creare le condizioni generali 
di un rapporto di pacifica convivenza tra appartenenti a minoranze nazio-
nali minoritarie e appartenenti alla nazionalità maggioritaria. ebbene, si può 
ragionevolmente ritenere che il «popolo veneto» soffra di un mancato rico-
noscimento del pieno esercizio di questi diritti nel quadro della Repubblica 
italiana e dei principi supremi dell’ordinamento costituzionale nei quali 
trova fondamento? Mi pare davvero difficile dare una risposta affermativa a 
questo interrogativo; e ciò in relazione a tutti i diritti richiamati dalla Con-
venzione, ivi compresi quelli linguistici. Infatti, dopo la sent. 159/2009 che 
ha giustamente escluso la possibilità per il legislatore regionale di stabilire 
una disciplina dell’uso della lingua regionale in chiave sostitutiva/alternativa 
a quello della lingua nazionale, si sono aperti spazi ad interventi regionali 
anche su questo terreno, purché rispettosi di quel limite, diretti a tutelare e 
promuovere la conoscenza delle lingue regionali, in quanto elementi essen-
ziali che concorrono a formare il patrimonio culturale di ciascuna Regione 
e, insieme, a mantenere e rafforzare il tradizionale plurilinguismo del nostro 
Paese. Interventi che non sono mancati, passando indenni da ogni censura 
di incostituzionalità, anche ad opera della Regione Veneto11.
La verità è che l’invocata Convenzione è nata per rispondere ad esi-
genze precise che nulla hanno a che fare con quelle del nostro debole e 
confuso regionalismo. essa, infatti, fin dal preambolo, pur avendo sciente-
mente rinunciato ad ogni definizione della nozione di «minoranza nazio-
nale», lascia chiaramente intendere a quali situazioni di fatto si vuole as-
sicurare una qualche (peraltro debole) forma di tutela, là dove allude alle 
«vicissitudini della storia europea» che hanno determinato, insieme a una 
11 Così la l.r. 8/2007 recante «tutela, valorizzazione e promozione del patrimo-
nio linguistico e culturale veneto» che ha esteso le forme di tutela ivi previste anche 
alle parlate venete mantenute dalle comunità residenti al di fuori del territorio regio-
nale o addirittura al di fuori dei confini nazionali, come quelle presenti in Slovenia e 
Croazia.
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ridefinizione dei confini tra gli Stati, spesso imposta in modo autoritario, 
l’isolamento di minoranze etnico-linguistiche e religiose all’interno di com-
pagini statali, dominate da gruppi maggioritari espressione di nazionalità 
diverse. e, in effetti, la storia europea, a partire dalla fine del primo con-
flitto mondiale, appare fortemente segnata da questo fenomeno. Ma va sot-
tolineato che la Convenzione, pur avendo un carattere generale, nasce in un 
momento di particolare emergenza di tale fenomeno, quale quella rappre-
sentata dalla dissoluzione della Repubblica jugoslava e dai gravi problemi, 
tutt’ora non risolti, che quell’evento ha determinato proprio sul terreno su 
cui la Convenzione si muove. nulla di più lontano dalla situazione presente 
nella Regione Veneto.
4. Le considerazioni sin qui svolte inducono a interrogarsi circa il vero 
senso che può essere dato all’approvazione della legge regionale veneta di 
cui si discute. Si può davvero pensare che essa sia l’espressione della vo-
lontà di rivendicare un’identità «nazionale» distinta e «oppositiva» rispetto 
alla comune identità nazionale? al di là di qualche aggancio nel dettato 
testuale della legge (e prima ancora dello Statuto), a me pare difficile cre-
derlo. al netto delle lacune e dei limiti del nostro sistema educativo, è dav-
vero impensabile che i veneti, nella stragrande maggioranza, abbiano di 
colpo dimenticato il contributo che la loro Regione ha dato alla definizione 
della nostra identità nazionale. Un contributo straordinario sia sul versante 
della costruzione dell’unità politico-istituzionale del Paese, sia, più in gene-
rale, sul piano dello sviluppo di una comune identità culturale e linguistica 
(a quest’ultimo riguardo, basti qui ricordare il contributo del cardinale, 
grammatico e letterato veneziano Pietro Bembo). 
Una seconda ipotesi interpretativa potrebbe essere quella di ritenere 
l’approvazione della legge come una sorta di azione dimostrativa, diretta a 
premere sugli organi dello Stato per ottenere quelle «ulteriori forme e con-
dizioni particolari di autonomia» di cui parla l’art. 116, comma 3, Cost. 
tuttavia anche questa seconda ipotesi, pur evocata dalla difesa della Re-
gione nella memoria depositata in vista dell’udienza pubblica12, non appare 
del tutto convincente per almeno due ordini di ragioni: in primo luogo per-
ché si sarebbe così scelto uno strumento del tutto sproporzionato e fuori 
asse rispetto al fine perseguito; in secondo luogo, perché proprio la Regione 
Veneto, a partire dal referendum voluto con la l. 15/2014, ha avviato su altri 
e ben diversi binari la spinta ad ottenere una maggiore autonomia.
Si potrebbe pensare allora a una terza ipotesi interpretativa, che è 
quella di ricondurre il vero obiettivo della legge 28 all’intento di predi-
12 nella memoria viene, infatti, richiamato lo sviluppo positivo del negoziato tra 
Regione Veneto e Governo ai fini dell’attuazione di quanto disposto dall’art. 116, 
comma 3, Cost.
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sporre le condizioni (giuridiche) per assicurare una posizione di vantaggio al 
«popolo veneto» nei confronti di quelle nuove minoranze, queste sì nazio-
nali, che grazie allo sviluppo dei flussi migratori si sono insediate sul territo-
rio delle nostre Regioni. Sembrerebbe militare a favore di questa ipotesi una 
serie di elementi a partire dalla mancata menzione (non credo casuale) di 
tali minoranze nel testo della legge a fronte di un’impostazione tutta volta 
a valorizzare gli elementi identitari dei veneti (storia, cultura, lingua), con 
qualche concessione solo alle due minoranze «storiche» dei cimbri e dei la-
dini (là dove, invece l’art. 2 dello Statuto allude ad un impegno della Re-
gione a tutelare tutte le minoranze). Si tratta di una impostazione chiara-
mente «escludente», che si esplicita e precisa in quella disposizione che pre-
vedeva una sorta di censimento degli appartenenti alla minoranza nazionale 
veneta. Meccanismi di rilevazione demografica di questo tipo hanno in ge-
nere come conseguenza quella di fungere da presupposto per la costruzione 
di status giuridici diversi: nel nostro caso uno, presumibilmente di favore, 
per chi è in grado di provare il possesso dei requisiti necessari per entrare 
a far parte della «minoranza nazionale» veneta e uno, presumibilmente as-
sistito da minori garanzie, per chi non è in grado di vantare tali requisiti13.
Collocata in questa diversa prospettiva, la legge regionale in questione 
potrebbe essere vista più che come espressione della volontà di rivendicare, 
in modo contrastivo, un’identità del «popolo veneto» rispetto alla comune 
identità nazionale, come espressione della volontà di marcare un confine 
(anche giuridico) tra i veneti e le così dette nuove minoranze, in palese vio-
lazione dell’art. 3 Cost. e contraddicendo alla fine lo stesso contenuto della 
Convenzione del 1995. e ciò con potenziali conseguenze sul piano dell’im-
postazione delle politiche pubbliche e del governo della Regione. Certo, 
singoli comportamenti illegittimamente discriminatori possono, per fortuna, 
essere sempre contrastati in via giudiziale, ma un conto è poter contare su 
uno status giuridico concepito e disegnato come paritario in linea di princi-
pio, altro conto è doverselo conquistare pezzo per pezzo, giorno per giorno 
in un clima poco favorevole alla pacifica integrazione e invece incline alla 
separazione discriminatoria. Del resto, al di là della vicenda veneta, basta 
leggere le cronache giornalistiche per rendersi conto del moltiplicarsi di 
comportamenti indicativi di un clima siffatto: dall’idea di ipotizzare la prio-
rità del requisito della cittadinanza (o della residenza di lungo periodo) tra i 
criteri utilizzati per la formazione delle graduatorie di chi ha diritto a certe 
prestazioni sociali (come ad esempio l’assegnazione di abitazioni di edilizia 
pubblica), a quella di limitare o addirittura escludere dalle prestazioni so-
ciali i migranti responsabili della commissione di qualche reato (come se, 
13 Questo aspetto non sfugge al ricorrente, là dove segnala il rischio che il ri-
conoscimento «autonomo» di una minoranza nazionale si traduca in una ragione di 
privilegio o di discriminazione per la restante popolazione o per le altre minoranze.
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appunto, il loro status di minorità giustificasse l’imposizione di «pene acces-
sorie» di questo tipo). Si tratta ancora di manifestazioni episodiche, ma che 
appaiono egualmente significativi.
non so se, o in che misura, questa terza possibile interpretazione delle 
ragioni che hanno spinto il Consiglio regionale del Veneto ad approvare la 
l. 28/2014 sia quella che corrisponde alla vera intenzione del legislatore re-
gionale. In ogni caso, il solo fatto che essa possa essere prospettata, a mio 
avviso con qualche plausibilità, spinge a salutare con grande favore la sen-
tenza annotata.
Sentenza 20 aprile 2018, n. 82  –  Pres. Lattanzi  –  Red. Sciarra  –  Pres. 
Cons. Ministri (avv. Stato aiello) c. Regione Veneto (avv.ti zanon e 
Manzi) – Giudizio di legittimità costituzionale in via principale.
Personale  –  Polizia provinciale  –  L.r. Veneto n. 30 del 2016 (Colle-
gato alla legge di stabilità regionale 2017)  –  Conservazione della qualifica 
di agenti di polizia giudiziaria al personale della polizia provinciale trasfe-
rito al Servizio regionale di vigilanza  –  Ricorso del Governo  –  Lamentata 
invasione della sfera di competenza statale in materia di «ordine pubblico 
e sicurezza»  –  La disposizione regionale impugnata si inserisce nel quadro 
del riordino complessivo delle funzioni amministrative non fondamentali 
conferite dalla Regione Veneto alle Province e alla Città metropolitana di 
Venezia e si limita a disporre la mera conservazione delle qualifiche discen-
denti dall’inquadramento giuridico del personale medesimo nell’ente di pro-
venienza – non fondatezza della questione.
Personale  –  L.r. Veneto n. 30 del 2016 (Collegato alla legge di stabilità 
regionale 2017)  –  Previsione che i dirigenti e i dipendenti dell’agenzia ve-
neta per l’innovazione nel settore primario, ai fini del trattamento di quie-
scenza e previdenza, «mantengono l’iscrizione all’InPS Gestione Dipen-
denti Pubblici – ex Gestione InPDaP – ex Cassa Pensioni Dipendenti enti 
Locali»  –  La disposizione impugnata incide palesemente ed esclusivamente 
sulla materia della «previdenza sociale» di competenza esclusiva statale – Il-
legittimità costituzionale.
Sentenza 20 aprile 2018, n. 83 – Pres. Lattanzi  – Red. de Pretis  – Pres. 
Cons. Ministri (avv. Stato aiello) c. Regione Veneto (avv.ti zanon e 
Manzi) – Giudizio di legittimità costituzionale in via principale.
L.r. Veneto n. 30 del 2016 (Collegato alla legge di stabilità regionale 
2017)  –  esclusione della revoca e del recupero degli aiuti previsti in favore 
dell’imprenditoria femminile, anche quando siano venuti meno i presuppo-
sentenza n. 84/2018 995
sti per la loro erogazione (art. 79, comma 1) – Lamentata violazione dell’art. 
117, comma 2, lett e), Cost. – La disciplina delle deroghe al divieto di aiuti 
pubblici, compatibili con il mercato interno, rientra nell’accezione dinamica 
di concorrenza – La disciplina impugnata deroga alla regola statale – Illegit-
timità costituzionale.
L.r. Veneto n. 30 del 2016 (Collegato alla legge di stabilità regionale 
2017)  –  Interventi di sostegno pubblico per lo sviluppo delle piccole e 
medie imprese (PMI)  –  autorizzazione da parte della Giunta regionale ad 
avviare le procedure per limitare nel territorio della Regione del Veneto 
l’intervento del fondo di garanzia con esclusivo riferimento alle garanzie 
emesse a favore delle PMI dai confidi «aventi sede operativa in Veneto», 
oltre che a quelle emesse dal fondo regionale di garanzia (art. 83, comma 
1)  –  La norma impugnata è idonea a determinare una discriminazione tra 
imprese sulla base di un mero elemento di localizzazione territoriale, atto a 
frapporre barriere di carattere protezionistico alla prestazione di servizi in 
un determinato ambito territoriale da parte di imprenditori privi del requi-
sito legislativamente richiesto, creando il rischio di una compartimentazione 
regionale del mercato  –  Illegittimità costituzionale limitatamente alle parole 
«aventi sede operativa in Veneto».
Giudizio di legittimità costituzionale in via principale  –  L.r. Veneto n. 
30 del 2016 (Collegato alla legge di stabilità regionale 2017)  –  esclusione 
della revoca e del recupero degli aiuti previsti in favore dell’imprenditoria 
femminile, anche quando siano venuti meno i presupposti per la loro eroga-
zione (art. 79, comma 1)  –  Mancata menzione dell’art. 117, primo comma, 
Cost., e dei parametri comunitari interposti  – Difetto della necessaria piena 
corrispondenza tra il ricorso e la delibera del Consiglio dei ministri che l’ha 
autorizzato – Inammissibilità.
Sentenza 20 aprile 2018, n. 84  –  Pres. Lattanzi  –  Rel. Coraggio  –  Re-
gione Lombardia (avv. Cintioli) c. Pres. Cons. Ministri (avv. Stato Salva-
torelli) – Giudizio di legittimità costituzionale in via principale.
Giudizio di legittimità costituzionale in via principale  –  autonomia fi-
nanziaria  –  L. 11 dicembre 2016, n. 232  –  Mancata riassegnazione alle 
Regioni e agli enti locali, subentrati nell’esercizio delle funzioni provin-
ciali non fondamentali, delle risorse sottratte a Province e Città metropoli-
tane per effetto dell’art. 1, commi 418, 419 e 451, della legge 23 dicembre 
2014, n. 190  –  Denunciata violazione dell’art. 119, primo, secondo e terzo 
comma  –  Genericità del ricorso, per mancata specificazione della entità 
del trasferimento e dei relativi beneficiari  –  Discrezionalità legislativa sta-
tale in ordine alle modalità, al quantum e ai tempi nella riassegnazione delle 
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risorse, nell’ambito del processo di riordino delle funzioni provinciali non 
fondamentali – Inammissibilità della questione proposta.
Rinvio alla nota di Marcenò sub sent. 137/2018
Sentenza 26 aprile 2018, n. 87 – Pres. Lattanzi – Rel. amato – Regione 
Veneto (avv.ti antonini e Manzi) c. Pres. Cons. Ministri (avv. Stato Pal-
mieri) – Giudizio di legittimità costituzionale in via principale.
Organizzazione amministrativa della Regione  –  Diritto allo studio  –  art. 
1, commi 269, 270 e 272, della legge 11 dicembre 2016, n. 232  –  Obbligo 
puntuale per le Regioni nell’organizzazione del sistema di erogazione dei ser-
vizi di diritto allo studio attraverso la costituzione di un unico ente, salvo ac-
cesso ai modelli sperimentali di gestione ex art. 12 del d.lgs. 68/2012  –  Vin-
colo non afferente al coordinamento della finanza pubblica  –  Previsione non 
inerente ad un livello essenziale delle prestazioni ai sensi dell’art. 117, comma 
2, lett. m) Cost.  –  Conseguente violazione della autonomia legislativa regio-
nale ex art. 117, commi 3 e 4, Cost. – Illegittimità costituzionale.
Diritto allo studio  –  Livelli essenziali delle prestazioni  –  Leale collabo-
razione – art. 1, comma 271, della l. 232/2016 – adozione del Decreto del 
Ministro dell’istruzione, dell’università e della ricerca che determina i fab-
bisogni finanziari regionali «previo parere» con la Conferenza permanente 
per i rapporti tra lo Stato, le regioni e le province autonome di trento e di 
Bolzano  –  Fondo in materia di competenza regionale teso a garantire l’ef-
fettività del diritto allo studio, seppure inerente anche alla determinazione 
di livelli essenziali delle prestazioni  –  Intreccio di competenze e principio 
di leale collaborazione –  Illegittimità costituzionale della disposizione impu-
gnata nella parte in cui stabilisce l’adozione del d.m. «previo parere» anzi-
ché «previa intesa con la Conferenza permanente per i rapporti tra lo Stato, 
le regioni e le province autonome di trento e di Bolzano». 
Diritto allo studio  –  Chiamata in sussidiarietà  –  art. 1, comma 275, 
della l. 232/2016 – Previsione per cui la «Fondazione articolo 34», entro il 
30 aprile di ogni anno, bandisce almeno 400 borse di studio nazionali «sen-
tita la Conferenza permanente per i rapporti tra lo Stato, le regioni e le pro-
vince autonome di trento e di Bolzano»  –  assenza di circostanze eccezio-
nali che legittimo l’erogazione, da parte statale, di provvidenze ai cittadini 
o la gestione di sovvenzioni in materie di competenza regionale – Chiamata 
in sussidiarietà  – Sussistenza delle condizioni  – Principio di leale collabora-
zione – Violazione – Illegittimità costituzionale della disposizione impugnata 
nella parte in cui prevede che la «Fondazione articolo 34», entro il 30 
aprile di ogni anno, bandisca almeno 400 borse di studio nazionali «sentita» 
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anziché «d’intesa con la Conferenza permanente per i rapporti tra lo Stato, 
le regioni e le province autonome di trento e di Bolzano».
Il diritto allo studio universitario nella collaborazione tra Stato, 
Regioni e Università. Brevi riflessioni sulla sentenza n. 87 del 
2018
di BeneDetta Balus
1. non è un leading case la pronuncia della Corte costituzionale n. 87 
del 2018, ma offre l’occasione per una breve riflessione su un tema relativa-
mente esplorato, come quello del diritto allo studio universitario e del ruolo 
dei soggetti a cui l’ordinamento ha affidato la sua attuazione.
Il contenzioso in commento si colloca nel solco di quella vasta giuri-
sprudenza costituzionale in materia di ordinamento regionale e origina da 
un ricorso promosso, in via principale, dalla Regione Veneto, sull’assunto di 
una lesione delle proprie sfere di competenza legislativa ed amministrativa.
Con riferimento all’evoluzione giurisprudenziale che si è registrata a se-
guito della modifica delle norme costituzionali sul riparto di competenze, la 
pronuncia in commento offre una lettura non riduttiva dell’autonomia re-
gionale.
In particolare, con la sent. n. 87 del 2018 la Corte costituzionale acco-
glie il ricorso in via principale promosso della Regione Veneto, dichiarando 
l’illegittimità costituzionale di alcune disposizioni della legge di bilancio per 
l’anno finanziario 2017, riguardanti interventi di promozione del diritto allo 
studio, in quanto considerate lesive delle attribuzioni normative e ammini-
strative regionali in materia, nonché del principio di leale collaborazione, 
poiché non prevedono un adeguato coinvolgimento delle Regioni nel mec-
canismo di finanziamento previsto dalla Stato per l’erogazione di borse di 
studio. Pur non esprimendosi diffusamente sul tema del diritto allo studio 
universitario, la Corte, nel dichiarare illegittime le norme oggetto del giu-
dizio, indica una precisa linea da seguire nell’attuazione delle politiche in 
materia di diritto allo studio, orientata verso il rispetto e la collaborazione 
di tutti i soggetti coinvolti.
In questo breve commento verrà anche in rilievo come nella materia del 
diritto allo studio universitario si intreccino due questioni: la prima inerisce 
all’operatività della materia trasversale dei livelli essenziali delle prestazioni, 
mentre la seconda riguarda l’autonomia universitaria, la definizione dei cui 
limiti contribuisce a dare la misura dello spazio disciplinabile dalle Regioni 
nell’esercizio della loro competenza legislativa in materia di diritto allo studio.
La varietà dei temi affrontati dal Giudice delle leggi nella sentenza 
in commento rende opportuna una ricostruzione, almeno sommaria, dei 
principi che rilevano nell’ambito dei titoli competenziali che la Regione ri-
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corrente e il governo rispettivamente hanno invocato nel ricorso e nelle 
memorie.
2. nel caso che ci occupa la Corte è intervenuta con due diverse tipo-
logie di pronunce: la questione inerente alla lesione delle competenze legi-
slative della Regione ricorrente viene decisa con sentenza di accoglimento 
«secca», mentre le questioni riferite alla lesione degli artt. 5 e 120 Cost., 
vengono decise con c.d. sentenza sostitutiva di procedura1. 
entrando nel merito della decisione, significativa – per quanto qui di in-
teresse – è la prima questione affrontata dalla Corte, ovverosia quella relativa 
alle disposizioni di cui all’art. 1, commi 269, 270 e 272 della l. n. 232 del 
2016. In ossequio a dichiarate esigenze di coordinamento della finanza pub-
blica, le predette norme imponevano un obbligo in capo alle Regioni di cre-
are un unico ente regionale di erogazione dei servizi per il diritto allo studio, 
al bilancio del quale avrebbero dovuto direttamente convergere le risorse del 
fondo integrativo statale per la concessione di borse di studio di cui all’art. 
18 del d.lgs. 68/2012. L’adempimento indifferenziato del predetto obbligo 
legislativo avrebbe comportato l’accorpamento dei tre eSU presenti sul ter-
ritorio veneto, alterando in tal modo un sistema – ritenuto già efficiente dalla 
Regione ricorrente – che risponderebbe in termini di elevata qualità dei ser-
vizi alle esigenze dei bacini universitari di Padova, Venezia e Verona.
tali norme sono state dichiarate illegittime in quanto in contrasto con 
gli artt. 117, commi 3 e 4, e 119 della Costituzione, poiché il legislatore 
statale, nell’imporre un determinato modello organizzativo e gestorio a cui 
adeguarsi, di fatto ha introdotto una norma di dettaglio che incide diret-
tamente sulle competenze residuali delle Regioni. La difesa statale asseriva 
che la previsione di un unico ente regionale adibito all’erogazione dei ser-
vizi per il diritto allo studio risponderebbe a finalità di coordinamento della 
finanza pubblica, di contenimento della spesa, nonché di garanzia di tutela 
effettiva ed uniforme di un diritto sociale – quale quello allo studio univer-
sitario – sull’intero territorio nazionale, facendo così leva tanto sulla materia 
di competenza concorrente relativa al coordinamento della finanza pubblica 
(art. 117, comma 3, Cost.), quanto sulla materia di potestà esclusiva statale 
della determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i di-
1 La brillante espressione è di G. RivoseCChi, La Corte torna sui trasferimenti 
vincolati e ripristina l’autonomia finanziaria e la leale collaborazione, in Giur. cost. 
2018, 690. L’autore, nell’ambito di alcune riflessioni sulla recente giurisprudenza co-
stituzionale in tema di fondi statali a destinazione vincolata, ascrive la pronuncia in 
commento alla tipologia delle c.d. sentenze sostitutive di procedura, «con le quali la 
Corte introduce un istituto di collaborazione “forte” in luogo del mero parere». Sul 
tema dei fondi statali vincolati cfr., anche, F. BionDi Dal Monte, La Corte costitu-
zionale torna sui fondi statali vincolati, con alcune novità in materia di immigrazione, 
in questa Rivista 2008, 638 ss.
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ritti civili e sociali (art. 117, comma 2, lett. m), Cost.). Secondo la Corte, 
tuttavia, nel caso di specie la compromissione e l’erosione dell’autonomia 
regionale è evidente e non giustificabile dagli invocati titoli competenziali: le 
disposizioni impugnate, infatti, incidono direttamente su ambiti in cui può 
esercitarsi la competenza legislativa regionale, quali «l’organizzazione ammi-
nistrativa» e il «diritto allo studio».
La decisione in commento, e in particolare le argomentazioni addotte 
dalla Regione ricorrente, testimoniano come l’intreccio di questi due ambiti 
materiali possa essere configurato dalle Regioni non ai fini di una semplice 
razionalizzazione dell’apparato amministrativo esistente, ma, soprattutto, 
come uno spazio ed occasione di realizzazione di una politica dei servizi 
connessi al diritto allo studio sul territorio, in grado di interpretarne le ef-
fettive vocazioni e prefigurarne le future linee di sviluppo. Peraltro, nel caso 
in esame a giudicare dal seguito della sentenza, questa occasione non sem-
bra essere stata sfruttata2.
Pur nella piena consapevolezza della forte interazione che vi è tra i pre-
detti ambiti materiali, per mere esigenze sistematiche, gli stessi, ed i profili 
problematici connessi, verranno trattati disgiuntamente.
3. Secondo la Regione ricorrente il punto centrale del dubbio di costi-
tuzionalità è costituito dalla asserita lesione della potestà legislativa residuale 
in materia di «organizzazione amministrativa regionale» (nonché in materia 
di diritto allo studio, del quale però si tratterà nel successivo paragrafo), e 
dalla assenza di titoli di legittimazione dello Stato ad adottare la disciplina 
impugnata. 
In particolare, la norma di cui ai comma 269, 270 e 272 violerebbe 
l’art. 117, comma 4, Cost., in quanto pianamente ascrivibile alla materia 
«organizzazione amministrativa»3. Secondo la difesa statale, invece, l’obbligo 
di creare un unico ente erogatore risponderebbe ad esigenze di coordina-
mento della finanza pubblica (artt. 117, comma 3, e 119 Cost.).
2 Invero, a leggere il decreto ministeriale di riparto del Fondo integrativo sta-
tale per le borse di studio – anno 2018 – del 26 novembre 2018, le Regioni sem-
brano probabilmente aver perso un’occasione per poter esercitare una effettiva poli-
tica in materia di diritto allo studio universitario. Si fa riferimento, in particolare, al 
fatto che in merito al circuito finanziario previsto per il pagamento del FIS, le stesse 
Regioni, in sede di Conferenza, hanno avanzato richiesta a che vengano superati 
gli effetti abrogativi determinati dalla sent. 87/2018 sul comma 272 dell’art. 1 della 
legge di bilancio 2017 e che, quindi, il FIS sia attribuito dallo Stato non alle singole 
Regioni, bensì direttamente agli enti regionali preposti alla gestione dei servizi per il 
diritto allo studio universitario.
3 Che l’organizzazione amministrativa sia una materia rientrante tra le c.d. com-
petenze legislative residuali di cui al comma 4 dell’art. 117 Cost., è riconosciuto, ad 
esempio, da S. Bartole, R. Bin, G. FalCon, R. tosi, Diritto regionale 2005, 67-68, 
ed anche da P. Caretti, G. tarli BarBieri, Diritto regionale 2007, 82.
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Quanto al principio di coordinamento della finanza pubblica, esso si 
colloca sullo sdrucciolevole terreno delle competenze concorrenti, che im-
pone alla Corte costituzionale la delimitazione degli ambiti di intervento sta-
tale e regionale mediante la difficile individuazione della figura dei principi 
fondamentali nelle materie interessate da questo tipo di potestà legislativa4. 
Sebbene la competenza sul coordinamento della finanza pubblica sia stata 
costruita dal legislatore costituzionale della riforma del 2001 come compe-
tenza concorrente, tuttavia, nel corso del tempo essa si è trasformata in una 
competenza finalistica5, la quale ha consentito (e ancora oggi, in parte, con-
sente) allo Stato ogni tipo di intervento, spesso con l’avvallo del Giudice 
delle leggi.
Soprattutto in concomitanza con i periodi di crisi economico-finanziaria 
come quello che sta attraversando il nostro Paese nell’ultimo decennio, la 
dottrina ha registrato come la giurisprudenza costituzionale abbia manife-
stato un atteggiamento più incline al rafforzamento delle prerogative dello 
Stato nell’esercizio del coordinamento finanziario, spesso a detrimento 
4 Che la competenza concorrente sia una competenza problematica, poiché 
tutta giocata sull’incerto ed evanescente confine che corre tra le norme di princi-
pio e le norme di dettaglio, è riconosciuto, ad esempio, da F. Benelli, Art. 117, 
co. 3 ss., in S. Bartole, R. Bin (a cura di), Commentario breve alla Costituzione, 
Padova 2008, 1061-1062. Dopo la riforma del titolo V, sono frequenti le decisioni, 
similmente a quanto è stato deciso nel caso che ci occupa, con le quali la Corte ha 
dichiarato l’illegittimità costituzionale di disposizioni legislative statali facendo leva 
sulla circostanza che esse esorbitassero il limite dei principi, riconducendole invece 
nell’alveo delle norme di mero dettaglio. V., ad esempio, Corte cost. 278/2010 in 
tema di disposizioni per lo sviluppo e l’internazionalizzazione nonché in materia di 
energia, ove si legge che «risulta pertanto evidente che l’intervento del legislatore 
statale presenta carattere di norma di dettaglio, in quanto ha ad oggetto una disci-
plina limitata a specifiche tipologie di interventi edilizi realizzati in contesti ben de-
finiti e circoscritti. Se, come più volte chiarito da questa Corte, alla normativa di 
principio spetta di prescrivere criteri e obiettivi, mentre alla normativa di dettaglio 
è riservata l’individuazione degli strumenti concreti da utilizzare per raggiungere tali 
obiettivi (ex  plurimis: sentenze n. 16 del 2010, n. 340 del 2009 e n. 401 del 2007), 
l’art. 3, comma 9, introduce una disciplina che si risolve in una normativa dettagliata 
e specifica che non lascia alcuno spazio al legislatore regionale. essa, pertanto, ol-
trepassa i confini delle competenze che, ai sensi dell’art. 117, terzo comma, Cost. 
spettano al legislatore statale in materia di governo del territorio».
5 L’imposizione dei risparmi di spesa è stata nel tempo ricondotta da consoli-
data giurisprudenza costituzionale nell’esercizio della funzione di coordinamento 
della finanza pubblica: al legislatore statale è stato consentito imporre con normativa 
di principio dei vincoli stringenti alle politiche di bilancio. Il carattere finalistico ri-
conosciuto a questa funzione implica l’inevitabile incidenza sull’autonoma finanziaria 
delle Regioni e su qualsiasi materia di potestà legislativa regionale. Sul punto cfr. M. 
PiCChi, A proposito del coordinamento della finanza pubblica: la giurisprudenza costi-
tuzionale dei paradossi, delle contraddizioni e dei nonsenses cerca nuove soluzioni?, in 
federalismi.it 2017, 5.
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dell’autonomia regionale, erosa soprattutto in materia di organizzazione am-
ministrativa6. anche in considerazione della situazione di eccezionale gravità 
del contesto finanziario, infatti, la giurisprudenza costituzionale – riferita 
all’interpretazione dell’art. 119, comma 2, Cost. – ha spesso fornito una let-
tura estensiva delle norme di principio di coordinamento finanziario, che 
potrebbero recare anche vincoli specifici per il contenimento della spesa 
delle Regioni. Ciò ha comportato un incremento del carattere di analiticità 
degli interventi legislativi statali, ai quali la Corte – e, nel caso in esame, a 
«monte» lo stesso legislatore – attribuisce espressamente finalità di coordi-
namento della finanza pubblica. 
La giurisprudenza costituzionale più recente, invece, sembra favorire 
misure statali meno incisive e puntuali in favore dell’autonomia organizza-
tiva regionale7. La pronuncia in commento segue la medesima tendenza, 
in favore del riconoscimento alla Regione Veneto della facoltà di esercitare 
un potere di auto-organizzazione della forma e struttura dei propri enti di-
pendenti, in questo caso delle tre aziende regionali per il diritto allo studio 
universitario presenti sul territorio.
Probabilmente l’esito del giudizio sarebbe stato diverso se il legislatore 
statale avesse imposto il limite all’autonomia di spesa in chiave transitoria e 
complessiva, garantendo così alle Regioni libertà di allocazione delle risorse 
tra i diversi ambiti ed obiettivi di spesa. nel dichiarare la fondatezza delle 
questioni, la Corte ha infatti rammentato che è facoltà del legislatore statale 
imporre limitazioni all’autonomia di spesa degli enti, purché tali limitazioni 
abbiano il carattere della transitorietà e purché si sostanzino in un limite com-
plessivo della spesa corrente8. nel caso che qui si esamina, invece, le dispo-
sizioni impugnate non solo non si presentano rispettose di tali limiti, ma il 
carattere invasivo della disciplina statale è ben più marcato: essa non si limita, 
infatti, ad introdurre una norma di principio diretta a «fissare soglie ed obiet-
tivi di riduzione di costi» a cui adeguarsi, ma interviene in modo stringente 
nelle scelte della Regione mediante una previsione specifica e puntuale, che 
indica direttamente il «mezzo attraverso cui conseguire il risultato»9.
6 In questi termini v. D. Girotto, La debole riserva di competenza legislativa re-
gionale in tema di organizzazione amministrativa, in questa Rivista 2009, 1058. L’au-
tore definisce la materia della organizzazione amministrativa «men che residuale», a 
dare l’idea di quanto in questo ambito materiale abbia inciso l’intervento interpreta-
tivo del giudice costituzionale a favore della potestà legislativa statale.
7 Il riferimento è soprattutto alle recenti pronunce Corte cost. 272/2015, 
64/2016 e 141/2016.
8 V., a titolo esemplificativo, Corte cost. 43/2016, 156/2015 e 36/2004. 
9 Secondo costante giurisprudenza costituzionale il rispetto del rapporto tra 
normativa di principio e normativa di dettaglio si verifica quando la prima prescrive 
criteri e obiettivi, mentre la seconda individua gli strumenti concreti da utilizzare 
per raggiungere quegli obiettivi, un po’ secondo lo schema delle direttive comuni-
tarie. L’utilizzo di siffatto criterio per l’individuazione della normativa di principio 
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La Corte, inoltre, pone in risalto il fatto che l’obbligo puntuale imposto 
alle Regioni di organizzare il sistema di erogazione dei servizi di diritto allo 
studio attraverso la creazione di un unico ente non solo non lascia alcun 
margine di manovra alle Regioni, ma non si presenta nemmeno «coessen-
ziale» all’esigenza di razionalizzare l’erogazione dei servizi per il diritto allo 
studio. La specificità della prescrizione, di per sé, potrebbe infatti anche 
non escludere il carattere di principio di una norma, qualora essa risultasse 
legata al diritto stesso da un evidente rapporto di coessenzialità e di neces-
saria integrazione10.
Sulla base delle considerazioni che precedono e in applicazione dei ca-
noni interpretativi della costante giurisprudenza in materia, deve ritenersi 
che le disposizioni contenute nell’art. 1, commi 269, 270 e 272 della l. 
232/2017 non costituiscono espressione di principi fondamentali nella ma-
teria del coordinamento della finanza pubblica proprio per la loro chiara 
finalità di imporre una limitazione puntuale e specifica dell’autonomia in 
un’ottica di contenimento della spesa della Regione. 
4. Quanto alla lesione della competenza regionale in materia di diritto 
allo studio universitario, pare preliminarmente opportuna una breve rico-
struzione del quadro normativo di riferimento tale da permettere una rifles-
sione sul ruolo dei soggetti coinvolti nel processo di attuazione dell’art. 34 
della Costituzione. 
Il diritto allo studio universitario trova espresso riconoscimento nell’art. 
34 della Costituzione, secondo il quale «i capaci e i meritevoli, anche se 
privi di mezzi, hanno diritto di raggiungere i gradi più alti degli studi» e 
che «la Repubblica rende effettivo questo diritto con borse di studio, as-
segni alle famiglie ed altre provvidenze, che devono essere attribuite per 
concorso»11. Pertanto, nel disegno del legislatore costituente il diritto allo 
studio universitario rappresenta un diritto sociale in capo ai capaci e meri-
tevoli, a che il legislatore rimuova tutti quegli ostacoli di ordine economico 
e sociale che possono rappresentare un ostacolo al compimento degli studi 
(nel caso, universitari)12. Sotto questo profilo il diritto in parola si manife-
si rinviene in diverse sentenze della Corte costituzionale, v., ad esempio, Corte cost. 
237/2009, 340/2009 e 16/2010.
10 È il caso, ad esempio, delle misure di razionalizzazione, anche mediante sop-
pressione o accorpamento, di enti e agenzie (sentenza Corte cost. 236/2013) o degli 
interventi per la riduzione delle Comunità montane (sentenza Corte cost. 237/2009).
11 Per un approfondimento dell’art. 34, si rinvia a R. Bin, F. Benelli, Il diritto 
allo studio universitario: prima e dopo la riforma costituzionale, in Le istituzioni del 
federalismo 2002, 817 ss.
12 Sul diritto all’istruzione superiore cfr. a. BalDassarre, Diritti sociali, in Enc. 
giur., XII, Roma 1988, 13. Secondo l’autore il diritto all’istruzione superiore rien-
tra nella categoria dei c.d. diritti sociali «condizionati», in quanto presuppone per il 
suo effettivo godimento, la sussistenza di strutture organizzative idonee ed indispen-
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sta come una delle possibili declinazioni del principio di uguaglianza e, per-
tanto, è soggetto anch’esso al bilanciamento con gli altri diritti costituzional-
mente garantiti, inclusi quelli connessi all’equilibrio di bilancio.
nonostante le previsioni costituzionali si siano inserite in un contesto 
normativo preesistente, nel quale era già stata riconosciuta piena e prima-
ria dignità al diritto allo studio, la costituzionalizzazione del diritto non ha 
garantito una sua vera effettività. Il diritto allo studio, infatti, rimase sulla 
carta per molto tempo e il primo tentativo effettivo di applicarlo in ma-
niera organica con il coinvolgimento degli enti territoriali si registrò solo 
nel 1977, quando, con d.P.R. n. 616, si attuò il trasferimento alle Regioni 
delle funzioni amministrative in materia di assistenza scolastica e a favore 
degli studenti universitari13. tale legge ha aperto la strada alle Regioni per 
attuare interventi a favore degli studenti14, dando vita a un sistema estre-
sabili all’erogazione delle prestazioni garantite di cui consta il contenuto del diritto 
in questione. In particolare, l’autore definisce il diritto all’istruzione superiore come 
una «pretesa a prestazioni statali o pubbliche dirette a garantire in misura più am-
pia possibile il diritto dei capaci e meritevoli ad accedere e a frequentare gli istituti 
di istruzione superiore e di perfezionamento agli studi (diritto sociale costituzional-
mente garantito). esso, pertanto, a differenza del diritto all’istruzione obbligatoria 
non è assicurato a tutti i cittadini indiscriminatamente, ma garantisce ai capaci e ai 
meritevoli il diritto di godere dei mezzi che la Repubblica mette loro a disposizione 
allo scopo di assicurare il raggiungimento dei gradi più elevati degli studi sulla base 
di appositi programmi legislativi e di determinati stanziamenti di bilancio (v. Corte 
cost. 125/1975 e 215/1987). Ciò significa che il diritto all’istruzione superiore va 
configurato come una pretesa, costituzionalmente garantita, a una prestazione ero-
gata o garantita dai pubblici poteri. Si tratta, dunque, di un diritto il cui godimento 
è condizionato dalla predisposizione legislativa di un complesso di servizi pubblici 
di varia natura e dalla considerazione complessiva delle disponibilità finanziarie 
che lo Stato può attivare nella sua politica di bilancio (v. Corte cost. 125/1975). 
Un diritto che, tuttavia, non è lasciato, per quanto riguarda la sua garanzia, alla 
mera discrezionalità del legislatore, essendo quest’ultimo vincolato dall’art. 34, ul-
timo comma (così, in effetti, ha operato la Corte costituzionale con la decisione n. 
215/1987, con la quale ha dichiarato incostituzionale una legge che, in luogo di assi-
curare in concreto quel diritto, si limitava a facilitarne il godimento)».
13 Con d.P.R. 616/77 si gettarono le basi per la creazione di un terreno di pos-
sibili e proficui incontri tra Università e Regioni. tale provvedimento, infatti, pre-
vedeva espressamente che il trasferimento delle funzioni sarebbe dovuto avvenire 
«nel rispetto dell’autonomia delle Università degli Studi garantita dall’art. 33 della 
Costituzione e nei limiti dei principi fondamentali stabiliti dalle leggi dello Stato», 
seppur in un contesto normativo dove mancava una legge organica sia in materia 
di autonomia universitaria (la prima legge in tal senso è infatti la l. n. 168 del 1989) 
che in materia di diritto allo studio universitario (siamo prima della legge quadro n. 
390 del 1991).
14 I primi interventi legislativi regionali furono proprio diretti a disciplinare 
forme di gestione del diritto allo studio universitario. Dall’analisi delle varie leggi 
regionali generate dal d.P.R. 616/1977 emerge che il modello più diffuso ha visto 
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mamente variegato di leggi regionali, che, invero, portava con sé alcuni 
dubbi sul rispetto del principio di uguaglianza sotto il profilo della garan-
zia del nucleo essenziale del diritto sociale allo studio su tutto il territorio 
nazionale15.
Solo con l’approvazione della l. n. 390 del 1991 il legislatore statale ha 
ovviato al contesto di disomogeneità normativa regionale che si era creato, 
dando così effettiva attuazione agli artt. 3 e 34 della Costituzione. Si tratta 
della prima legge-quadro contenente i principi fondamentali in materia di 
diritto allo studio universitario, che, nel corso del tempo e nel rispetto dei 
pensanti vincoli che l’allora legislatore aveva posto, le varie Regioni avevano 
provveduto ad attuare con legge regionale. La legge in parola aveva per la 
prima volta individuato chiaramente i tre soggetti a cui affidare, in un qua-
dro di reciproca collaborazione, l’attuazione del diritto allo studio univer-
sitario: lo Stato, a cui spettava l’indirizzo, il coordinamento e la program-
mazione degli interventi, le Regioni, il cui compito era quello di attivare gli 
interventi volti a rimuovere gli ostacoli di ordine economico e sociale per 
la concreta realizzazione del diritto, e le Università, alle quali venne affi-
dato il compito dell’organizzazione dei servizi attraverso un proprio organo 
di gestione. Pertanto, con l’entrata in vigore di questa legge, la potenzialità 
dell’azione regionale è stata in parte disinnescata anche in favore del ricono-
scimento dell’autonomia universitaria; la quale, declinandosi anche sul ver-
sante normativo, se esercitata è capace di ritagliare una sfera di competenza 
potenzialmente esclusiva16.
Con la riforma del titolo V il quadro delle competenze in materia di 
diritto allo studio universitario è divenuto ancora più complesso. atteso che 
nel riparto di competenze il diritto allo studio non rientra né tra le mate-
rie di esclusiva competenza statale né tra quelle di competenza concorrente, 
occorrerebbe concludere che esso sia così transitato nella potestà residuale 
delle Regioni17. ad ogni modo, poiché il diritto allo studio rientra nella ca-
tegoria dei diritti sociali, allo Stato spetterà il compito di determinare i li-
velli essenziali delle prestazioni a garanzia dell’uniformità di trattamento in 
tutto il territorio nazionale (art. 117, comma 2, lett. m), Cost.). Il diritto allo 
l’istituzione di appositi enti regionali, istituiti generalmente presso ogni sede univer-
sitaria, e variamente denominati (ISU, eSU, eRSU).
15 Cfr. e. Fagnani, Le leggi regionali in materia di diritto allo studio universita-
rio: un’analisi comparata, in questa Rivista 2008, 1011 ss.
16 Con sent. 281/1992 la Corte costituzionale aveva rinvenuto nella legge in pa-
rola uno strumento di adeguato contemperamento dei «diversi interessi di rilievo co-
stituzionale che entrano in gioco nel settore del diritto agli studi universitari». Più 
diffusamente sulla l. 390/1991 cfr. C. Pinelli, In tema di prestiti concessi a studenti 
universitari «capaci e meritevoli, anche se privi di mezzi» (art. 34, comma 3, Cost.), in 
Giur. cost. 2004, 3234 ss.
17 Ciò è stato, peraltro, confermato anche in diversi obiter dicta della Corte, v., 
ad esempio, Corte cost. 61/2011 e 134/2010.
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studio diventa così a tutti gli effetti materia di competenza regionale e nei 
nuovi Statuti viene esplicitamente garantito e promosso18. 
La riforma costituzionale ha ridefinito i ruoli tra i soggetti coinvolti 
nell’attuazione del diritto allo studio universitario, il quale tocca gli interessi 
e le competenze di tre soggetti diversi, tutti di rango costituzionale. Il ruolo 
delle Regioni viene certamente rinvigorito19: esse detengono compiti di indi-
rizzo, coordinamento e programmazione in materia, potendo scegliere il mo-
dello organizzativo più rispondente alle specifiche esigenze del sistema univer-
sitario presente nel territorio di riferimento. nel nuovo contesto costituzionale 
le Regioni si sono fin da subito attivate a disciplinare un sistema integrato di 
interventi per il diritto allo studio universitario nel rispetto dei principi di cui 
agli artt. 3, 33 e 34 della Costituzione, nonché in osservanza del d.lgs. n. 68 
del 2012, che rappresenta l’attuale legge-quadro in materia20. tale disciplina, 
introducendo il concetto di LeP, garantisce agli studenti capaci e meritevoli, 
carenti o privi di mezzi in possesso dei requisiti di eleggibilità, il consegui-
mento del pieno successo formativo attraverso l’erogazione di borse di studio 
e la fruizione di altri servizi, nonché stabilisce i criteri per il riparto tra le Re-
gioni e le Province autonome del Fondo integrativo per la concessione di pre-
stiti d’onore e di borse di studio. La normativa nazionale rinvia a un decreto 
ministeriale la definizione dei requisiti di eleggibilità per l’accesso alle borse 
di studio con riferimento a criteri relativi al merito e alla condizione econo-
mica degli studenti. Per gli altri servizi diversi dalla borsa di studio e per gli 
eventuali altri strumenti previsti dalla legislazione regionale, l’entità e le mo-
dalità delle erogazioni nonché i requisiti di eleggibilità sono definiti dalle Re-
gioni per gli interventi di rispettiva competenza21. 
18 Per una disamina della legislazione regionale intervenuta in materia dopo la 
riforma costituzionale del 2001 cfr. a. Poggi, La legislazione regionale sull’istruzione 
dopo la revisione del Titolo V, in questa Rivista 2005, 927 ss.; a. Marra, Il Contributo 
delle Regioni allo sviluppo del sistema universitario, in questa Rivista 2013, 1185 ss.
19 Sul fatto che le Regioni a seguito della revisione costituzionale abbiano ef-
fettivamente assunto un ruolo politico nell’ambito della più generale materia dell’I-
struzione, oppure abbiano ripiegato su un ruolo più conservativo, si rinvia all’analisi 
condotta da M. CoCConi, Le Regioni nell’istruzione dopo il nuovo Titolo V, in que-
sta Rivista 2007, 725 ss.
20 La c.d. Legge Gelmini ha avviato un processo di revisione della normativa di 
principio in tema di diritto allo studio e contestuale definizione dei livelli essenziali 
delle prestazioni erogate dalle Università statali (art. 5, comma 1, lett. d). Il d.lgs. n. 
68 del 2018 rappresenta l’attuazione della predetta delega e reca norme per l’indivi-
duazione degli strumenti e dei servizi per il diritto allo studio universitario, nonché 
dei relativi livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali e dei 
requisiti di eleggibilità per l’accesso di tali prestazioni. 
21 Le condizioni economiche per la fruizione dei servizi erogati nell’ambito del 
diritto allo studio universitario sono individuate sulla base dell’Indicatore ISee, di 
cui al d.P.C.M 5 dicembre 2013 n. 159, anche tenuto conto della situazione eco-
nomica del territorio in cui ha sede l’Università. Il decreto ministeriale previsto 
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In sintesi, quindi, l’organizzazione del diritto allo studio dovrebbe es-
sere, quanto agli strumenti organizzativi, materia regionale ai sensi dell’art. 
117, comma 4, Cost., salva – per il combinato disposto della lett. m) del 
comma 2 dell’art. 117 e dell’ultimo comma dell’art. 34 Cost. – la potestà 
statale di determinare i livelli essenziali delle prestazioni, al fine di garantire 
a tutti i cittadini un livello di eguaglianza nella fruizione del diritto, indi-
pendentemente dal contesto territoriale di appartenenza. 
Un terreno assai delicato è senza dubbio quello del significato da ri-
conoscere alla formula contenuta nella lett. m) del comma 2 dell’art. 117; 
la determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti 
civili e sociali implica infatti «l’individuazione di un equilibrio fra le inevi-
tabili differenziazioni legittimate dal nuovo potere politico riconosciuto alle 
Regioni e le esigenze unitarie connesse alla preservazione di una comune 
cittadinanza sociale sul territorio nazionale»22. Si tratta di un concetto squi-
sitamente politico, la cui definizione è affidata alle trattative politiche, so-
prattutto per quanto riguarda il calcolo dei costi, posto che dove lo Stato 
impone prestazioni, parimenti lo Stato deve assicurare la copertura finanzia-
ria degli interventi.
Pertanto in materia di diritti sociali coesistono due principi: l’unifor-
mità-uguaglianza, che deve essere garantita dallo Stato ed è preordinata 
al soddisfacimento di un livello qualitativo adeguato, e la differenziazione, 
quale prerogativa regionale indispensabile per dar voce alle peculiarità del 
territorio di riferimento. tali principi devono essere contemperati e corret-
tamente bilanciati, onde evitare diversificazioni tra i cittadini non giustifi-
cate o, viceversa, bisogni specifici non soddisfatti.
La relazione tra competenza legislativa dello Stato in materia di deter-
minazione dei livelli essenziali delle prestazioni e la competenza legislativa 
delle Regioni è divenuta un aspetto essenziale nella disciplina del diritto allo 
studio universitario. a partire dalla nota sentenza della Corte costituzionale 
282/2002, che ha chiarito la nozione di livelli essenziali delle prestazioni e 
la natura della competenza attribuita allo Stato per la loro determinazione23, 
dalla norma nazionale non è stato ancora approvato e, pertanto, ai sensi del d.lgs. 
168/2012, restano in vigore le disposizioni di cui al d.P.C.M 9 aprile 2001, il quale 
ad ogni modo prevede un aggiornamento dei limiti massimi dell’indicatore della si-
tuazione economica equivalente, nonché degli importi minimi delle borse di studio 
mediante un ulteriore decreto ministeriale.
22 M. CoCConi, Le Regioni nell’istruzione dopo il nuovo Titolo V cit., 739.
23 a partire dalla nota sentenza Corte cost. 282/2002, il diritto del legislatore 
statale di determinare i livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili 
e sociali è stato pacificamente riconosciuto come compito trasversale, atteso che le 
prestazioni da assicurare possono riguardare diverse materie. nella sentenza Corte 
cost. 10/2010, peraltro richiamata come precedente dalla sentenza in commento, la 
Corte espressamente afferma che nel caso dei livelli essenziali «non si tratta (...) di 
una materia in senso stretto, bensì di una competenza trasversale, idonea cioè ad in-
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anche in materia di diritto allo studio universitario si può affermare che 
le Regioni hanno piena autonomia, che va esercitata nel rispetto dei prin-
cipi fondamentali dettati dalla legislazione statale, con possibilità da parte 
delle Regioni stesse di adottare livelli più alti di protezione dei diritti sociali, 
compatibilmente con i propri vincoli finanziari. In altre parole, la compe-
tenza dello Stato deve essere esclusivamente diretta – nelle materie di com-
petenza regionale – alla sola fissazione del livello, ferma restando la com-
petenza legislativa per materia nella rimanente disciplina e la competenza 
amministrativa per l’erogazione24.
nella sentenza in commento la Corte è chiara nell’affermare che alle 
Regioni non si può imporre persino il modello organizzativo per l’attuazione 
degli interventi rivolti agli studenti capaci e meritevoli, privi di mezzi. Lo 
Stato non può imporre alle Regioni una precisa forma organizzativa attra-
verso la quale erogare i servizi di assistenza universitaria, ma può soltanto 
assicurare ai cittadini che le Regioni eroghino un certo livello di prestazioni. 
In particolare, sul versante organizzativo e gestionale a livello regionale sono 
state generalmente istituite agenzie deputate a gestire per conto della Re-
gione gli interventi e le opportunità per il diritto allo studio universitario, 
che operano sulla base di una attività di monitoraggio e programmazione 
(triennale) approvata dalle Giunte regionali25. tali interventi fanno leva 
principalmente sullo strumento dell’erogazione di borse di studio agli stu-
denti, associata a una serie di ulteriori strumenti volti a favorire l’accesso 
all’istruzione (quali, ad esempio, i servizi abitativi, di ristorazione e di allog-
gio, di trasporto e di orientamento).
tornando al caso in esame, sui livelli essenziali delle prestazioni la 
Corte è intervenuta a differenziare tali livelli da standard strutturali ed or-
ganizzativi che, in quanto tali, non necessariamente determinano un livello 
di prestazione collegato alla fruizione di un diritto, ma sono invece preva-
lentemente indirizzati ad incidere sull’assetto organizzativo delle strutture 
demandato alla potestà legislativa regionale26. Sotto questo aspetto la pro-
vestire tutte le materie, rispetto alle quali il legislatore statale deve poter predisporre 
le misure necessarie per attribuire a tutti i destinatari, sull’intero territorio nazionale, 
il godimento di prestazioni garantite come contenuto essenziale di tali diritti, senza 
che la legislazione regionale possa limitarle o condizionarle».
24 Risulta, pertanto, particolarmente problematico l’inquadramento nella com-
petenza alla determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni dei casi nei quali, 
in una materia di competenza regionale, lo Stato, anziché limitarsi a determinare il 
livello delle prestazioni, ne preveda e ne gestisca la diretta erogazione, così come è 
avvenuto nel caso della cosiddetta social card (sent. 10/2010) e della Carta acquisti 
(sent. 62/2013).
25 Fa eccezione il caso della Lombardia che, in una logica di sussidiarietà, ha 
direttamente trasferito alle Università i compiti di gestione dei servizi e delle azioni 
del diritto allo studio universitario.
26 Cfr. sentenza Corte cost. 120/2005.
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nuncia in commento pare collocarsi nell’ambito di quella giurisprudenza 
più recente che, sulla base di un’interpretazione restrittiva, tende ad esclu-
dere dall’area dei LeP tutto ciò che abbia a che fare con la determinazione 
dell’assetto organizzativo e gestorio del servizio e non sia strettamente fun-
zionale alla garanzia del diritto assicurato, con evidente guadagno per la 
sfera di competenza regionale sui medesimi ambiti27.
5. Se il diritto allo studio universitario è da un lato una funzione pro-
pria delle Università, dall’altro una materia di competenza legislativa re-
siduale e dall’altro ancora un diritto sociale che richiede una disciplina 
uniforme quanto ai livelli essenziali, allora diviene necessario l’armonico 
bilanciamento delle tre competenze, che si può realizzare solo mediante il 
rispetto del principio-cardine nei rapporti tra livelli di governo e tra autono-
mie, cioè quello di leale collaborazione.
Vincolata all’oggetto piuttosto circoscritto del ricorso e data l’assenza 
dell’art. 33 tra i paramenti costituzionali invocati dalla Regione ricorrente, 
la Corte non ha avuto la possibilità di sviluppare argomentazioni in tema 
di rapporti tra autonomia universitaria28 e potestà legislativa regionale. Ciò, 
nondimeno, il tema del diritto allo studio offre l’occasione per sviluppare 
alcune riflessioni. 
La materia del diritto allo studio universitario fa parte di quelle materie 
nelle quali le Regioni hanno un significativo margine di intervento, trovan-
dosi così ad interagire, collaborando o scontrandosi a volte, con le Univer-
sità presenti nel territorio. Più in generale, il tema del rapporto tra Regioni 
e Università si presenta di difficile inquadramento normativo a causa del 
concorrere di diverse norme costituzionali che contribuiscono a delineare 
i confini delle attribuzioni statali, regionali e della stessa autonomia fun-
zionale universitaria. In particolare, il nodo problematico dei rapporti reci-
proci si annida nel riparto di competenze legislative in materia di istruzione 
superiore.
27 Cfr., ad esempio, sentenze Corte cost. 200/2009 e 235/2010, in materia di 
istruzione. Sul significato da attribuire al concetto di livelli essenziali delle presta-
zioni v., per tutti, il recente contributo di C. Panzera, I livelli essenziali delle presta-
zioni secondo i giudici comuni, in Giur. cost 2011, 3371.
28 Sul tema dell’autonomia universitaria v. r. BalDuzzi, L’autonomia universi-
taria dopo la riforma del Titolo V della Costituzione, in Le Istituzioni del federalismo 
2004; a. Baraggia, L’autonomia universitaria nel quadro costituzionale italiano ed 
europeo, Milano 2016; r. Calvano, La legge e l’Università pubblica. I principi costi-
tuzionali e il riassetto dell’Università italiana, napoli 2012; a. D’atena, L’autonomia 
universitaria, in Lezioni di diritto costituzionale, torino 2006; D. girotto, Una di-
fesa d’ufficio dell’autonomia universitaria, in questa Rivista 2006, 948 ss.; l. a. maz-
zarolli, Il principio dell’autonomia universitaria nella Costituzione, in m. Brollo, 
r. De luCa tamajo (a cura di), La riforma dell’Università tra legge e Statuti, Milano 
2011.
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nel novellato art. 117 Cost. manca ogni riferimento all’Università e all’i-
struzione superiore. Proprio a seguito dell’inversione del criterio di riparto, 
la non menzione dell’Università nel catalogo delle materie di cui ai commi 
2 e 3 dell’art. 117 Cost. ha posto in termini nuovi il problema del rapporto 
tra riserva di legge statale e competenze regionali residuali29. La riforma del 
titolo V, tuttavia, non ha inteso affidare al legislatore regionale un ruolo 
esclusivo in forza del delinearsi di una materia residuale «Università»: di-
versamente argomentando, infatti, si porrebbe nel nulla la riserva di legge 
statale sancita dall’art. 33, ultimo comma, della Costituzione, che affida allo 
Stato il compito di delineare il quadro fondamentale entro il quale l’autono-
mia universitaria può esprimersi. 
Dunque, quello affidato alla legislazione regionale è un compito di legi-
slazione concorrente condiviso con lo Stato (e con le Università) nella mate-
ria concorrente «istruzione», la quale, ad accogliere una certa impostazione 
giurisprudenziale, dopo il 2001 andrebbe intesa anche come istruzione uni-
versitaria30. Pertanto, lo spazio di normazione regionale del fenomeno uni-
versitario è stretto tra «principi fondamentali», «norme generali», «livelli es-
senziali» e autonomia universitaria.
Posto tale quadro, è necessario interrogarsi sugli spazi residui di inter-
vento per il legislatore regionale, nonché sui campi di interferenza tra le due 
autonomie. L’art. 117 Cost. individua alcuni titoli materiali di competenza 
concorrente capaci di incidere in modo trasversale sulle politiche universi-
tarie; si tratta di profili in relazione ai quali, se da un lato l’intervento re-
gionale svolge un ruolo collaterale alla normazione statale, dall’altro si so-
vrappone ad ambiti di azione delle Università. Ci si riferisce, in particolare, 
alla materia della formazione professionale, della ricerca scientifica e tecno-
logica, ma soprattutto a quella del diritto allo studio, la quale rappresenta, e 
storicamente ha rappresentato, un terreno ricco di possibili intrecci tra l’a-
zione normativa regionale e quella universitaria. 
La trama descritta, pertanto, rende evidente come a livello costituzio-
nale siano previste disposizioni che legittimano l’intervento su medesimi 
interessi tanto delle Regioni, quanto dello Stato, quanto delle singole isti-
tuzioni universitarie. tale intreccio di attribuzioni impedisce un’indagine 
29 Sugli elementi di novità introdotti dalla riforma del titolo V incidenti sull’U-
niversità intesa come possibile materia cfr. F. Guella, Una materia «università» in 
Costituzione: Atenei e territori tra autonomia funzionale, riserva di legge e competenze 
regionali, in Rivista AIC 2017, 1 ss.
30 Conclusione che sembra desumersi dalla giurisprudenza costituzionale; v., ad 
esempio, Corte cost. 102/2006, con nota di D. girotto, Una difesa d’ufficio dell’au-
tonomia universitaria cit., 948 ss. In quella occasione la Corte, nel ravvisare l’ille-
gittimità costituzionale di una legge della Regione Campania che pretendeva di isti-
tuire autonomamente scuole di eccellenza e master, definì la materia universitaria, 
sebbene sotto lo specifico profilo della regolamentazione degli «studi universitari», 
un settore appartenente alla più ampia materia dell’istruzione.
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diretta a delimitare rigorosamente le sfere di competenza, favorendo nel 
contempo un leale confronto tra i soggetti istituzionali coinvolti al fine di 
risolvere eventuali problemi di concorrenza31. 
6. Guardando alla sentenza in commento, viene da ultimo in rilievo il 
principio di leale collaborazione sotto almeno due profili. Il primo riguarda 
la determinazione unilaterale da parte dello Stato dei fabbisogni finanziari 
regionali ai fini del riparto delle risorse del Fondo integrativo statale per la 
concessione delle borse di studio universitarie32; il secondo, invece, attiene 
al non adeguato grado di coinvolgimento delle Regioni nella disciplina della 
modalità di erogazione di borse di studio nazionali messe a disposizione 
dalla «Fondazione articolo 34»33.
Con la sentenza in commento la Corte dichiara l’illegittimità costitu-
zionale dei commi 271 e 275 della l. n. 232 del 2016. nel primo caso, il 
Giudice delle leggi dichiara l’illegittimità della norma nella parte in cui, ai 
fini del riparto delle risorse del Fondo integrativo statale per la concessione 
di borse di studio, stabiliva che i fabbisogni finanziari regionali dovessero 
essere determinati con decreto interministeriale, previo parere della Con-
ferenza Stato-Regioni, anziché previa intesa con la stessa. In particolare, la 
Corte replica alle censure governative sostenendo che tale intervento legisla-
tivo non può ritenersi espressione del titolo di legittimazione di cui all’art. 
117, comma 2, lett. m), Cost., atteso che la determinazione dei fabbisogni 
regionali è strettamente collegata e prodromica al riparto delle risorse del 
31 Sull’importanza della collaborazione tra Regioni ed Università quale premessa 
per la creazione di una rete di relazioni volta al rafforzamento reciproco delle due 
autonomie v. L. Violini, Università e Regioni: quale autonomia? Quali reti per lo 
sviluppo dei territori?, in questa Rivista 2011, 3.
32 Il Fondo integrativo statale per la concessione di borse di studio universita-
rie (c.d. FIS), previsto dall’art. 18, comma 1, lett. a), del d.lgs. 68/2012, è lo stru-
mento che costituisce una delle tre «assi» su cui si regge il finanziamento dei sussidi 
agli studenti capaci e meritevoli, anche se privi di mezzi, insieme ai fondi regionali 
e ai proventi della tassa sul diritto allo studio. L’assegnazione del FIS alle Regioni 
avviene in parte in misura proporzionale al loro fabbisogno finanziario ed in parte 
considerando la quota destinata a specifici incentivi ed assegnata alle Regioni in base 
all’eventuale maggior impegno finanziario delle stesse sopportato in termini di ri-
sorse proprie rispetto alla soglia minima del 40% prevista dalla norma (c.d. quota 
premiale). negli ultimi anni, gli interventi per il diritto allo studio degli studenti uni-
versitari sono stati indirizzati, in particolare, ad aumentare le risorse del Fondo al 
fine di ridurre il numero degli studenti c.d. «idonei non beneficiari», ossia di stu-
denti che, per mere ragioni di carenza dei fondi, non si vedono riconosciuti i bene-
fici, pur detenendo tutti i requisiti di eleggibilità richiesti per l’accesso agli stessi. Da 
ultimo, la legge di bilancio 2019 ha incrementato il Fondo di dieci milioni di euro 
per il 2019. Ulteriori informazioni possono essere reperite sul sito www.camera.it.
33 Si tratta della nuova denominazione della Fondazione per il merito di cui 
all’art. 9 della l. n. 106 del 2011.
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Fondo statale volto a garantire l’effettività del diritto allo studio, materia di 
competenza regionale34. La Corte si pone così a presidio dell’autonomia fi-
nanziaria regionale: in forza del predetto titolo di competenza «lo Stato non 
può attrarre a se funzioni amministrative, che devono essere invece distri-
buite secondo sussidiarietà ed adeguatezza, o disporre meri finanziamenti 
di spesa, perché ciò eluderebbe i principi dell’art. 119 Cost.»35. Pertanto, 
atteso l’intreccio di competenze statali e regionali che si registra nell’am-
bito del diritto allo studio, sulle disposizioni in materia non cadrà la scure 
dell’incostituzionalità solo qualora il legislatore statale rispetti i canoni della 
leale collaborazione tra Stato e Regioni, ovvero preveda degli strumenti col-
laborativi idonei a garantire un’effettiva partecipazione degli enti territoriali 
nelle modalità di gestione e riparto del fondo in parola.
Quanto invece al comma 275, coerentemente con l’impianto comples-
sivo della sentenza, la Corte ne pronuncia l’illegittimità nella parte in cui af-
fidava l’erogazione di borse di studio nazionali alla Fondazione articolo 34, 
sentita la Conferenza Stato-Regioni, anziché d’intesa con la stessa. In questo 
caso l’illegittimità costituzionale viene fatta espressamente discendere dal 
mancato rispetto dei canoni della leale collaborazione richiesti per la chia-
mata in sussidiarietà, così come individuati dalla giurisprudenza costituzio-
nale, a partire dalla nota sent. n. 303 del 2003, nello strumento dell’intesa.
tralasciando, in questa sede, ogni approfondimento sul punto, può rile-
varsi che la sentenza in commento si colloca nel solco di quel recente orien-
tamento giurisprudenziale che ha dato nuovo slancio e rinvigorita centralità 
nel sistema al principio di leale collaborazione, al punto da qualificare la 
collaborazione come strumento imprescindibile nella regolazione dei rap-
porti tra Stato e Regioni36. Da questa ed altre pronunce sul principio di le-
ale collaborazione pare tuttavia potersi formulare un giudizio prognostico, 
non positivo. Benché una effettiva e continua cooperazione tra soggetti isti-
tuzionali risulti spesso uno strumento efficace (e necessario) per prevenire 
o assorbire gli attriti tra i medesimi, si danno ambiti di confronto nei quali 
l’intreccio delle competenze è così strutturale da rendere difficilmente evi-
tabile il conflitto. Il diritto allo studio universitario rappresenta un esempio 
34 Ritiene la Corte (punto 4.2 del Considerando in diritto) che la dialettica tra 
Stato e Regioni «dovrebbe consistere in un leale confronto sui fabbisogni e sui co-
sti che incidono sulla spesa costituzionalmente necessaria, tenendo conto della disci-
plina e della dimensione della fiscalità territoriale nonché dell’intreccio di compe-
tenze statali e regionali in questo delicato ambito materiale», quale quello del diritto 
allo studio universitario.
35 In questi termini G. RivoseCChi, La Corte torna sui trasferimenti vincolati e 
ripristina l’autonomia finanziaria e la leale collaborazione cit., 76.
36 alcune interessanti considerazioni sul punto si leggono in L. antonini, M. 
Bergo, Il principio di leale collaborazione e la remuntada delle Regioni nei rapporti 
finanziari con lo Stato: brevi riflessioni a margine di alcune recenti sentenze della 
Corte costituzionale, in Federalismi.it 2018, 14 ss.
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probabilmente paradigmatico, con tre livelli competenziali e un presidio co-
stituzionale posto dall’art. 33 Cost., ultimo comma, in aggiunga ai criteri di 
riparto di cui all’art. 117 Cost. Se si accetta questa premessa, il carattere 
intrinseco del conflitto riduce, però, anche le aspettative di una sua preven-
zione attraverso una miglior tecnica legislativa: il legislatore può fare di più 
e meglio, ma è difficile che ciò sia sufficiente e risolutivo.
Sentenza 26 aprile 2018, n. 89  –  Pres. Lattanzi  –  Rel. Barbera  –  Ord. 
del taR per la Sicilia  –  Palermo  –  Giudizio di legittimità costituzionale 
in via incidentale.
Cave – Regione Siciliana – art. 14, comma 1, lett. h) dello Statuto di au-
tonomia speciale – art. 83 della l.r. Siciliana n. 9 del 2015, nella parte in cui 
ha modificato il comma 1 dell’art. 12 della l.r. Siciliana n. 9 del 2013 – Para-
metri per la determinazione del canone dovuto dal titolare della attività estrat-
tiva – Denunciata violazione dell’art. 53 Cost. – Presupposto della natura tri-
butaria del canone – esclusione – Infondatezza della questione proposta.
Cave  –  Regione Siciliana  –  art. 14, comma 1, lett. h) dello Statuto di 
autonomia speciale  –  art. 83 della l.r. Siciliana n. 9 del 2015, nella parte 
in cui ha modificato il comma 1 dell’art. 12 della l.r. Siciliana n. 9 del 
2013 – Parametri per la determinazione del canone dovuto dal titolare della 
attività estrattiva  –  Denunciata violazione dell’art. 3 Cost. per mancata dif-
ferenziazione a seconda del materiale estratto e della relativa capacità re-
munerativa della attività  –  Canone collegato alla esigenza di compensare 
il costo amministrativo ed il disagio ambientale conseguenti alla attività di 
cava – Infondatezza della questione proposta. 
Cave  –  Regione Siciliana  –  art. 14, comma 1, lett. h) dello Statuto di 
autonomia speciale  –  art. 83 della l.r. Siciliana n. 9 del 2015, nella parte 
in cui ha introdotto il comma 8 dell’art. 12 della l.r. Siciliana n. 9 del 
2013  –  nuova determinazione del canone con effetti retroattivi  –  Denun-
ciata violazione dell’art. 3 Cost. e del principio dell’affidamento  –  Mancato 
consolidamento dell’affidamento per un lasso di tempo significativo  –  Pre-
vedibilità della intervenuta modifica – Rilevanti interessi pubblici a sostegno 
della modifica introdotta – Infondatezza della questione.
Giudizio di legittimità costituzionale in via incidentale  –  Cave  –  Re-
gione Siciliana  –  art. 14, comma 1, lett. h) dello Statuto di autonomia spe-
ciale  –  art. 83 della l.r. Siciliana n. 9 del 2015, nella parte in cui ha intro-
dotto il comma 8 dell’art. 12 della l.r. Siciliana n. 9 del 2013 – Criteri retro-
attivi di determinazione del canone – Denunciata violazione dell’art. 1 Prot. 
addiz. della CeDU e dell’art. 117 comma 1 Cost.  –  Parametro enunciato 
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dal remittente ma senza argomentazioni a sostegno  –  Inammissibilità della 
questione proposta.
Sentenza 4 maggio 2018, n. 94  –  Pres. Lattanzi  –  Rel. Carosi  –  Provin-
cia autonoma di Bolzano (avv. von Guggenberg), Provincia autonoma 
di trento (avv. Falcon), Regione Sardegna (avv. Luciani) c. Pres. Cons. 
Ministri (avv. Stato Fedeli)  –  Giudizio di legittimità costituzionale in via 
principale.
autonomia finanziaria  –  Province autonome di Bolzano e di 
trento  –  art. 1, commi 709, 711, secondo periodo, 723, lett. a), terzo pe-
riodo, e 730, della l. 28 dicembre 2015 n. 208  –  asserita violazione degli 
artt. 97, comma 2, 117 e 119 Cost., del principio di leale collaborazione, 
degli artt. 79, 80, 81 e 107 del d.P.R. 31 agosto 1972, n. 670, degli artt. 17, 
18 e 19 del d.lgs. 16 marzo 1992, n. 268 e dell’art. 2 del d.lgs. 16 marzo 
1992, n. 266  –  natura di norme di principio fondamentale di coordina-
mento della finanza pubblica – avanzo di amministrazione e fondo plurien-
nale vincolato  –  ablazione da parte dello Stato  –  Interpretazione adegua-
trice, già fornita dalla Corte con riferimento alla l. 164/2016 (sentt. 252 e 
247/2016) – Disponibilità in capo agli enti territoriali, fermo restando l’ob-
bligo procedimentale del tentativo di intesa per eventualmente commutare 
l’avanzo di amministrazione in spazio finanziario conferibile a diversa am-
ministrazione in ambito regionale  –  Ulteriore previsione di una riduzione 
dei trasferimenti correnti per gli enti locali delle regioni Friuli Venezia Giu-
lia e Valle d’aosta e delle province autonome di trento e di Bolzano che 
non rispettino il saldo di bilancio  –  tutela degli equilibri di finanza pub-
blica estesa alle autonomie speciali  –  Omogeneo sistema sanzionatorio per 
gli scostamenti colpevoli nelle gestioni di bilancio –  Infondatezza delle que-
stioni proposte, ai sensi di cui in motivazione.
Giudizio di legittimità costituzionale in via principale  –  art. 1, comma 
711, della legge 28 dicembre 2015, n. 208  –  Ricorso della Regione Sarde-
gna  –  Denunciata violazione degli artt. 3, 81, 117, 118 e 119 Cost. nonché 
dello Statuto speciale  –  Rinuncia al ricorso  –  Mancata accettazione, ma ca-
renza di interesse alla coltivazione del giudizio da parte del resistente – Ces-
sazione della materia del contendere.
ORDInanza 4 maggio 2018, n. 95  –  Pres. Lattanzi  –  Rel. amato  –  Pres. 
Cons. Ministri c. Regione Puglia  –  Giudizio di legittimità costituzionale 
in via principale.
Giudizio di legittimità costituzionale in via principale – art. 2, commi 
5 e 3, della l.r. Puglia 3 febbraio 2017 n. 1  –  Denunciata violazione 
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dell’art. 117, comma 2, lett. l) Cost.  –  Modifica delle disposizione impu-
gnate ad opera della l.r. Puglia 20 settembre 2017, n. 38  –  Rinuncia al 
ricorso – Mancata costituzione in giudizio della resistente – estinzione del 
processo. 
ORDInanza 11 maggio 2018, n. 97  –  Pres. Lattanzi  –  Rel. Corag-
gio  –  Regione Veneto c. Pres. Cons. Ministri  –  Giudizio di legittimità 
costituzionale in via principale.
Giudizio di legittimità costituzionale in via principale  –  artt. 5, 
comma 1, lett. a), 13, commi 1, lett. a), e 2, e 63 del d.lgs. 26 agosto 
2016, n. 179  –  Denunciata violazione degli artt. 117, commi 2, lett. r) e 
4, 118, 120 Cost.  –  Rinuncia al ricorso, con accettazione della controparte 
costitui ta – estinzione del processo.
Sentenza 15 maggio 2018, n. 98 – Pres. Lattanzi – Rel. Cartabia – Pres. 
Cons. Ministri (avv. Stato aiello) c. Regione Veneto (avv.ti zanon e 
Manzi) – Giudizio di legittimità costituzionale in via principale.
tutela della salute  –  art. 34, commi 3 e 4, della l.r. Veneto 30 dicem-
bre 2016, n. 30 – esclusione della competenza del Comune, in favore della 
Giunta regionale, relativamente ai procedimenti di autorizzazione alla realiz-
zazione degli ospedali di comunità, delle unità riabilitative territoriali e degli 
hospice  –  Denunciata violazione del principio fondamentale in materia di 
«tutela della salute» di cui all’art. 8-ter, comma 3, del d.lgs. 502 del 1992 e, 
di conseguenza, dell’art. 117, comma 3, Cost.  –  necessaria duplicità di va-
lutazioni da parte di due differenti organi pubblici, il Comune per le valuta-
zioni urbanistiche e la Regione per quelle di politica sanitaria –  Illegittimità 
costituzionale della disposizione impugnata.
Coordinamento della finanza pubblica  –  art. 31, comma 1, della l.r. 
Veneto n. 30/2016  –  Divieto di rimborso delle spese di trasferta, sostenute 
dai componenti dei collegi sindacali delle aziende ULSS, per raggiungere la 
sede delle aziende stesse – Ostacolo alla partecipazione dei componenti de-
signati dal Ministero dell’economia e delle finanze  –  Conseguente compro-
missione di un efficace esercizio delle funzioni di vigilanza e monitoraggio 
da parte dello Stato, ex art. 16 della l. 196/2009 e artt. 2 e 20 del d.lgs. 
123/2011 – Conseguente violazione dell’art. 117, comma 3, Cost. – Possibi-
lità, per il Ministero, di accollarsi le spese di trasferta o di nominare funzio-
nari o dirigenti che prestino servizio in sedi territoriali  –  Infondatezza delle 
questioni proposte. 
LE REGIONI / a. XLVI, n. 5-6, ottobre-dicembre 2018
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Spigolature in tema di principi di politica sanitaria nell’ordina-
mento veneto: rimborsi per trasferta ai membri dei collegi sinda-
cali delle aziende sanitarie e ripartizione di poteri in materia di 
urbanistica sanitaria
di sanDro De gotzen
1. La sent. 98/2018 della Corte costituzionale tratta due questioni ac-
comunate dalla inerenza a principi collegati alla politica sanitaria, introdotti 
dalla medesima legge nell’ordinamento veneto (l.r. Veneto 30 dicembre 
2016, n. 30  –  «Collegato alla legge di stabilità regionale 2017»), divergenti 
per i parametri costituzionali in considerazione e per la conclusione in me-
rito alla legittimità delle norme regionali impugnate. Le conclusioni della 
Corte paiono condivisibili, sia per il merito che per le argomentazioni pro-
poste.
La prima questione riguarda l’impugnazione di norma della Regione 
Veneto  –  art. 40 l.r. 55/1994, come sostituito dall’art. 31, comma 1, l.r. 
30/2016  –  che prevede la non rimborsabilità delle spese di trasferta per i 
componenti dell’organo di controllo delle aziende ULSS, i collegi sindacali.
2. La Corte costituzionale si pronunzia sulla legge veneta che prescrive 
che non possano essere corrisposte indennità di trasferta ai componenti de-
gli organi di controllo delle ULSS e ne statuisce la legittimità. Il Presidente 
del Consiglio impugna la norma regionale perché può riguardare mem-
bri dell’organo di controllo di nomina ministeriale. La norma regionale 
impugnata (art. 31, comma 1 cit.), disciplinando le spese di missione dei 
componenti del collegio sindacale, nel silenzio della normativa statale sul 
punto, non si pone in contrasto diretto con alcuno dei principi fondamen-
tali di questa. Le norme statali invocate come parametri interposti (art. 16 
l. 196/2009 e artt. 2 e 20 d.lgs. 123/2011) riguardano composizione e fun-
zioni dei collegi sindacali. La Corte costituzionale statuisce che la norma 
regionale impugnata non viola e non mette a rischio, come voleva il Pre-
sidente del Consiglio, «un essenziale meccanismo di coordinamento finan-
ziario nel campo della spesa finanziaria» (par. 2 in dir.), quale la compre-
senza di componenti designati dal Ministro dell’economia e delle Finanze 
con quello designato dalla Regione e con quello indicato dal Ministro della 
Salute1.
La partecipazione di membri designati dal Ministro ai collegi sindacali 
delle ULS, che consente il monitoraggio costante da parte del Ministero 
1 Secondo l’art. 31 della l.r. 30/2016 in attuazione del d.lgs 502/1992, il collegio 
sindacale delle ULS è composto di tre componenti, uno designato dal Ministro della 
Salute, uno dal Ministro dell’economia e delle Finanze, il terzo dalla Regione.
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dell’economia e delle Finanze delle spese sanitarie, si può qualificare come 
un principio di coordinamento finanziario, data la adesione costante della 
giurisprudenza costituzionale all’orientamento per cui tali principi non sono 
solo quelli volti immediatamente a ridurre la spesa pubblica, ma anche 
quelli volti a «riorientarla (...) per una maggiore efficienza del sistema»2.
La norma regionale impugnata non impedisce a priori la possibilità per 
i ministri di nominare come membri degli organi di controllo delle ULSS 
anche dirigenti statali con sede a Roma. L’esercizio del potere discrezionale 
di nomina di un membro non residente nel luogo in cui ha sede l’ente da 
controllare non viene impedito. Più precisamente la Corte costituzionale 
rileva che il Ministro dell’economia può qualificare la partecipazione dei 
propri funzionari ai collegi sindacali delle aSL come «adempimento di un 
loro dovere d’ufficio», in tal modo accollandosi il rimborso delle spese di 
trasferta. ancora, rileva la Corte, il Ministro potrebbe designare «funzionari 
o dirigenti che prestano servizio in una delle sedi territoriali del MeF, per i 
quali il problema del rimborso delle spese di trasferta non sussiste» oppure 
revisori dei conti: non vi è quindi violazione dell’art. 117, comma 3, Cost.
La norma della Regione Veneto penalizza in qualche misura i compo-
nenti residenti o domiciliati fuori sede, ma si tratta di «difficoltà di fatto» 
per il Ministero ad acquisire la disponibilità dei propri funzionari, che tutta-
via non pregiudica i principi fondamentali del coordinamento della finanza 
pubblica sulla necessaria partecipazione di membri designati dal Ministero 
dell’economia al collegio sindacale delle aSL: non vi è, quindi, violazione 
dell’art. 117, comma 3, Cost.
In effetti si potrebbe osservare che lo Stato, invocando un principio di 
coordinamento finanziario, voleva in definitiva... promuovere la spesa della 
Regione, a risparmio della sua.
3. La seconda questione affrontata nella sent. 98/2018 riguarda una fat-
tispecie di urbanistica sanitaria ed il riparto delle competenze tra Regione 
e Comune. La normativa della Regione Veneto  –  art. 34, comma 4, l.r. 
340/2016 – esclude la necessarietà del potere comunale di verificare la com-
patibilità urbanistica, in relazione all’opera di edilizia sanitaria, affidando 
alla Giunta regionale il compito di rilasciare il permesso di costruzione di 
opere con finalità sanitaria.
Statuisce la Corte che il principio, posto con legge statale, che assegna 
al comune il potere in materia di rilascio di permesso urbanistico si applica 
anche alle strutture con finalità sanitaria ed è illegittima la norma regionale 
che colloca questo potere in capo alla sola Regione (par 7 in dir.). La sen-
2 La sentenza richiama vari precedenti presenti nella giurisprudenza costitu-
zionale: si v. sent. 272/2015; sent. 273/2016; sent. 160/2016; sent. 69/2016; sent. 
38/2016; sent. 205/2013; sent. 8/2013.
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tenza statuisce che «per la realizzazione di strutture sanitarie e socio-sanita-
rie sono sempre necessarie due tipi di valutazione: una relativa alla confor-
mità urbanistica ed edilizia dell’opera ed una valutazione inerente alla poli-
tica sanitaria».
Le due valutazioni debbono restare disgiunte, in capo l’una alla Regione 
l’altra al comune: infatti, «solo ai fini di semplificazione delle procedure (...) 
la norma fa confluire le due valutazioni in un unico atto finale facente capo 
al comune».
La materia dell’urbanistica è di competenza legislativa concorrente di 
Stato e Regioni: la materia è oggetto di legislazione statale e regionale, e la 
legislazione statale detta le norme di principio, individuando, tra l’altro, in 
particolare, le funzioni fondamentali dei comuni. tale individuazione delle 
funzioni fondamentali dei comuni spetta sempre alla legge statale, alla stre-
gua degli artt. 117, comma 2, lett. p), Cost.
L’art. 8-ter, comma 3, d.lgs. 502/1999, che prevede la valutazione urba-
nistica e quella di programmazione sanitaria, è pacificamente riconosciuto 
come norma di principio sia dal Presidente del Consiglio ricorrente, che 
della Regione resistente. Si danno tuttavia due diverse interpretazioni della 
disposizione. L’interpretazione regionale presuppone che la duplicità di va-
lutazioni, quella edilizia e quella di programmazione sanitaria non implichi 
il necessario intervento del comune e che sia legittima l’attribuzione anche 
della valutazione urbanistica alla Regione; si ha una sorta di auto attribu-
zione regionale. L’interpretazione statale, accolta dalla Corte, parte dal pre-
supposto che la duplicità delle valutazioni importa la duplicità degli organi 
che le rendono, con un intervento necessario del comune, quanto alla va-
lutazione urbanistica. I due tipi di valutazione, urbanistico- territoriale e di 
politica sanitaria debbono, per essere legittime, essere assegnate ad organi 
diversi. 
La valutazione del progetto della struttura sanitaria alla stregua della 
programmazione sanitaria da parte della Regione deve essere messa a di-
sposizione del comune; ad esso spetta, poi, la valutazione del progetto alla 
stregua degli strumenti urbanistici. Questa seconda e conclusiva valutazione, 
relativa al rilascio dei titoli abilitativi urbanistici, statuisce la Corte, «appar-
tiene al nucleo di funzioni intimamente connesso al riconoscimento dell’au-
tonomia dell’ente comunale»3.
al Comune vanno ascritte «tutte le competenze relative al permesso di 
costruire, comprese quelle riguardanti la segnalazione certificata di inizio di 
attività, anche in relazione alle strutture sanitarie e socio-sanitarie. La norma 
3 La Corte rinvia per analoghe affermazioni alle sue precedenti sentt. 67/2016 
e 387/2007; in dottrina si v. G. FalCon, Funzioni amministrative ed enti locali nei 
nuovi artt. 118 e 117 della Costituzione, in Questa Rivista 2002, 383 ss., in partic. 
395 ss., per l’affermazione secondo la quale potrebbe essere una funzione fonda-
mentale del comune il potere di pianificare il proprio territorio.
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statale esige che la Regione effettui la verifica di compatibilità del progetto 
della struttura sanitaria in relazione alla programmazione sanitaria e la metta 
a disposizione del comune al quale poi spetta la valutazione del progetto 
rispetto agli strumenti urbanistici.
Il potere comunale che la Corte afferma appartenente «al nucleo di 
funzioni intimamente connesso al riconoscimento dell’autonomia» comu-
nale e dunque rientrante nelle funzioni fondamentali locali, previste dalla 
legge statale ai sensi degli artt. 117, comma 2, lett. p), 2 Cost.4, sembra non 
eliminabile dalla Regione, in quanto le funzioni di base degli enti locali 
sono stabilite con legge dello Stato, dato che hanno «un peculiare rapporto 
con le caratteristiche e le ragion d’essere dell’ente»5; la previsione con 
legge statale garantisce una significativa misura di assegnazione delle fun-
zioni, pare a protezione degli enti locali contro un insorgente centralismo 
regionale.
Illegittima è quindi, secondo la statuizione della Corte, la norma regio-
nale che elimina l’atto comunale, facendo confluire in un unico atto regio-
nale le due valutazioni, che debbono rimanere di autorità diverse. La so-
luzione, rileva la sentenza, appare avvalorata dal coincidente orientamento 
della giurisprudenza amministrativa6.
Ci si potrebbe forse interrogare se, ferma la titolarità comunale del po-
tere di verifica urbanistica, la Regione non possa invece dettare regole spe-
ciali per la collocazione delle opere sanitarie nei piani. Sembra esserci uno 
spunto in tal senso nella sent. 98/2018 (par. 7 in dir.), che rileva che la ve-
rifica di compatibilità del progetto da parte della Regione «è effettuata in 
rapporto al fabbisogno complessivo e alla localizzazione territoriale delle 
strutture presenti in ambito regionale, anche al fine di meglio garantire l’ac-
cessibilità ai servizi e valorizzare le aree di insediamento prioritario di nuove 
strutture».
4 F. migliarese CaPuti, Diritto degli enti locali. Dall’autarchia alla sussidiarietà, 
torino, Giappichelli, 2016, 121 ss., sulla mancanza di un criterio discretivo tra fun-
zioni locali fondamentali e funzioni amministrative proprie e funzioni amministrative 
conferite con legge statale e regionale secondo le rispettive competenze.
5 G. FalCon, Funzioni amministrative ed enti locali nei nuovi artt. 118 e 117 
della Costituzione cit., 395 ss.
6 La giurisprudenza amministrativa «afferma che la “verifica di compatibilità” 
del progetto di realizzazione o ampliamento di strutture sanitarie compiuta dalla 
Regione introduce un subprocedimento nell’ambito del complesso procedimento 
comunale per il rilascio della concessione edilizia», precisando che «l’inserimento 
di tale subprocedimento fa sì che si verifichi nello stesso atto comunale la sintesi, 
espressione di due poteri amministrativi diversi»; la Corte menziona, tra l’altro come 
espressive di tale orientamento, CdS, sez. III, sent. 29 gennaio 2013 n. 550 e CdS, 
sez. V, sent. 15 ottobre 2009, n. 6324; su DIa e SCIa, CdS, sez. III, sent. 30 gen-
naio 2012, n. 445; taR napoli, sent. 3 luglio 2017 n. 3575.
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ORDInanza 15 maggio 2018, n. 100  –  Pres. Lattanzi  –  Rel. Mo-
relli – Pres. Cons. Ministri c. Regione Sardegna – Giudizio di legittimità 
costituzionale in via principale.
Giudizio di legittimità costituzionale in via principale  –  artt. 2, 
comma 2, e 11 della l.r. Sardegna 13 aprile 2017 n. 5  –  Denunciata vio-
lazione dell’art. 117, comma 2, lett. m) e 81, comma 3, Cost.  –  abroga-
zione e modifica delle disposizioni impugnate ad opera della l.r. Puglia 3 
agosto 2017, n. 18  –  Rinuncia al ricorso  –  accettazione della controparte 
costitui ta – estinzione del processo.
Sentenza 17 maggio 2018, n. 101  –  Pres. Lattanzi  –  Rel. Carosi  –  Pro-
vincia autonoma di Bolzano (avv. von Guggenberg), Provincia auto-
noma di trento (avv. Falcon e Manzi) e Regione Friuli Venezia Giulia 
(avv. Falcon) c. Pres. Cons. Ministri (avv. Stato nunziata)  – Giudizio di 
legittimità costituzionale in via principale.
autonomia finanziaria  –  art. 1, comma 466 della legge 11 dicembre 
2016, n. 232  –  Regole di bilancio degli enti territoriali  –  Denunciata vio-
lazione degli artt. 81, 97 e 119 Cost.  –  Illegittimità costituzionale della di-
sposizione impugnata nella parte in cui stabilisce che, a partire dal 2020, 
ai fini della determinazione dell’equilibrio del bilancio degli enti territoriali, 
le spese vincolate provenienti dai precedenti esercizi debbano trovare finan-
ziamento nelle sole entrate di competenza, e nella parte in cui non prevede 
che l’inserimento dell’avanzo di amministrazione e del fondo pluriennale 
vincolato nei bilanci dei medesimi enti territoriali abbia effetti neutrali ri-
spetto alla determinazione dell’equilibrio dell’esercizio di competenza.
autonomia finanziaria – Coordinamento della finanza pubblica – art. 1, 
comma 475, lett. a) e b) della l. 232/2016  –  Sanzioni agli enti locali  –  De-
nunciata violazione dell’art. 117, comma 3, Cost.  –  Illegittimità costituzio-
nale della disposizione impugnata nella parte in cui prevede che gli enti lo-
cali delle Province autonome di trento e di Bolzano e della Regione Friuli 
Venezia Giulia sono tenuti a versare l’importo della sanzione per il mancato 
conseguimento dell’obiettivo di finanza pubblica al bilancio dello Stato an-
ziché a quello delle suddette autonomie speciali.
autonomia finanziaria – art. 1, comma 519, della l. 232/2016 – Ricorso 
della Regione Friuli Venezia Giulia  –  Denunciata violazione dell’art. 136 
Cost.  –  Modalità di determinazione del contributo definitivo agli obiettivi 
di finanza pubblica dovuto dalla Regione autonoma Friuli Venezia Giulia, 
con contenuti analoghi a quelli dell’art. 1, comma 729, della l. 147/2013 
già giudicato incostituzionale con sent. 188/2016  –  Violazione del principio 
di neutralità degli effetti fiscali della riforma in tema di relazioni finanzia-
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rie  –  Violazione del giudicato costituzionale  –  Illegittimità costituzionale 
della disposizione impugnata. 
autonomia finanziaria – art. 1, comma 463 della l. 232/2016 – Ricorso 
della Regione Friuli Venezia Giulia – Denunciata violazione degli artt. 3, 25, 
secondo comma, e 97 Cost., nonché degli artt. 48 e 49 dello Statuto spe-
ciale  –  Ratio della norma, per cui nessuna delle disposizioni in essa richia-
mate ha mai comportato l’esonero, per gli enti territoriali delle autonomie 
speciali, dagli obblighi informativi relativi alle esigenze della finanza pub-
blica allargata e neppure dal sistema sanzionatorio delle infrazioni, ferme re-
stando le peculiarità dell’ordinamento finanziario di tali autonomie –  Infon-
datezza della questione proposta, ai sensi di cui in motivazione.
autonomia finanziaria  –  art. 1, commi 479, lett. a) e 483, della l. 
232/2016 – Ricorso della Provincia autonoma di trento e della Regione Friuli 
Venezia Giulia – Denunciata lesione degli artt. 3, 81 e 97 Cost. – autonomie 
speciali soggette ai vincoli e agli obiettivi di finanza pubblica secondo la pe-
culiare disciplina per esse prevista, ma non partecipanti ai fondi statali che 
riguardano rispettivamente l’incameramento dell’importo delle sanzioni e la 
correlata erogazione dei premi afferenti al regime ordinario degli altri enti ter-
ritoriali – Infondatezza della questione, ai sensi di cui in motivazione.
Sentenza 23 maggio 2018, n. 103  –  Pres. Lattanzi  –  Rel. zanon  –  Re-
gione autonoma Valle d’aosta/Vallée d’aoste (avv. Marini), Regione 
Veneto (avv.ti antonini e Manzi), Provincia autonoma di Bolzano (avv. 
von Guggenberg), Regione autonoma Sardegna (avv. Luciani), Regione 
autonoma Friuli Venezia Giulia (avv. Falcon), Regione Lombardia (avv. 
Cintioli), Provincia autonoma di trento (avv.ti Falcon e Manzi) e Re-
gione Siciliana (avv. Valli) c. Pres. Cons. Ministri (avv.ti Stato De Bellis 
e Salvatorelli) – Giudizio di legittimità costituzionale in via principale.
Coordinamento della finanza pubblica  –  art. 1, commi 392 e 394, l. 
232/2016  –  Contributo alla finanza pubblica imposto a tutti gli enti del li-
vello regionale dall’art. 1, comma 680, l. 208/2015  –  Ricorso delle Regioni 
autonome Valle d’aosta/Vallée d’aoste e Friuli Venezia Giulia e delle Pro-
vince autonome di trento e di Bolzano  –  necessità di un’intesa bilaterale 
con ciascuna autonomia speciale, non sull’an del contributo, che rientra nei 
poteri di coordinamento spettanti allo Stato, ma in relazione al quantum ed 
al quomodo del contributo gravante su ciascuna autonomia speciale  –  Le 
norme censurate non impongono la riduzione del finanziamento del servizio 
sanitario delle ricorrenti – Infondatezza.
Coordinamento della finanza pubblica  –  art. 1, commi 392 e 394, l. 
232/2016  –  Contributo alla finanza pubblica imposto a tutti gli enti del li-
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vello regionale dall’art. 1, comma 680, l. 208/2015  –  Ricorso della Regione 
Friuli Venezia Giulia – asserita illegittimità dell’imposizione di un contributo 
alla finanza pubblica non previsto nell’accordo stipulato con lo Stato in data 
23 ottobre 2014 e del diverso trattamento riservato dalle disposizioni censu-
rate alle Province autonome di trento e Bolzano  –  Diverso contenuto degli 
accordi conclusi con lo Stato da parte delle Province autonome, da un lato, 
e della Regione autonoma Friuli Venezia Giulia, dall’altro – Infondatezza.
Coordinamento della finanza pubblica  –  art. 1, commi 392 e 394, l. 
232/2016  –  Contributo alla finanza pubblica imposto a tutti gli enti del 
livello regionale dall’art. 1, comma 680, l. 208/2015  –  Ricorso cautelativo 
delle Province autonome di trento e Bolzano  –  erroneità del presupposto 
interpretativo – Infondatezza.
Coordinamento della finanza pubblica  –  art. 1, commi 392 e 394, l. 
232/2016  –  Contributo alla finanza pubblica imposto a tutti gli enti del li-
vello regionale dall’art. 1, comma 680, l. 208/2015  –  Ricorso della Regione 
Sardegna  –  asserita violazione dell’accordo stipulato con lo Stato il 21 lu-
glio 2014 – Infondatezza.
Coordinamento della finanza pubblica – Ricorso delle Regioni Sardegna 
e Friuli Venezia Giulia  –  art. 1, comma 528, l. 232/2016, che ha esteso al 
2020 il contributo introdotto dall’art. 1, comma 680, l. 208/2015 – asserita 
violazione del canone della transitorietà – Infondatezza.
Coordinamento della finanza pubblica  –  Ricorso della Regione Si-
ciliana  –  art. 1, comma 528, l. 232/2016, che ha esteso al 2020 il contri-
buto introdotto dall’art. 1, comma 680, l. 208/2015  –  asserita violazione 
del canone della transitorietà, del metodo pattizio e asserita impossibilità di 
esercizio delle funzioni – Infondatezza.
Coordinamento della finanza pubblica – Ricorso della Regione Lombar-
dia  –  art. 1, comma 528, l. 232/2016, che ha esteso al 2020 il contributo 
introdotto dall’art. 1, comma 680, l. 208/2015  –  asserita violazione del ca-
none della transitorietà e asseriti effetti perequativi impliciti  –  Rinvio alla 
sent. 154/2017 – Infondatezza.
Coordinamento della finanza pubblica  –  Ricorso della Regione Ve-
neto – art. 1, comma 392, l. 232/2016 – asseriti carattere lineare dei tagli, di-
fetto di istruttoria in relazione al mantenimento dei Lea, diminuzione del fi-
nanziamento statale della sanità senza intesa con le regioni – Rinvio alle sentt. 
n. 192 e n. 154 del 2017, n. 141 e n. 65 del 2016 – Infondatezza.
Coordinamento della finanza pubblica  –  Ricorso della Regione Ve-
neto  –  art. 1, comma 527, l. 232/2016  –  estensione temporale dei contri-
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buti alla finanza pubblica imposti alle Regioni ordinarie dal primo e dal 
terzo periodo dell’art. 46, comma 6, del d.l. 66/2014  –  terza proroga (al 
2020) del contributo di 750 milioni di euro imposto alle regioni ordinarie 
dall’art. 46, comma 6, primo periodo, d.l. 66/2014  –  Violazione del crite-
rio della transitorietà –  Illegittimità costituzionale –  Infondatezza con riferi-
mento al contributo di cui all’art. 46, comma 6, terzo periodo.
Giudizio di legittimità costituzionale in via principale  –  Vanificazione 
della clausola di salvaguardia se le norme censurate si riferiscono espressa-
mente alle autonomie speciali.
Giudizio di legittimità costituzionale in via principale  –  ammissibilità 
dell’impugnazione cautelativa se l’interpretazione prospettata non è implau-
sibile.
Giudizio di legittimità costituzionale in via principale  –  Modifica sati-
sfattiva della norma censurata e sua mancata applicazione  –  Cessazione 
della materia del contendere.
Giudizio di legittimità costituzionale in via principale – Difetto di moti-
vazione e oscurità della censura – Inammissibilità.
«Accordi» imposti unilateralmente e «transitorietà» rinnovabile 
all’infinito: l’inevitabile mal funzionamento della leale collabora-
zione in un sistema costruito su categorie ambigue
di Flavio guella
Sommario: 1. Il duplice oggetto della sentenza: la reiterazione dei sacrifici finanziari im-
posti al comparto regionale e l’ipotizzata incoercibilità delle regioni speciali in assenza 
di accordo.  -  2. L’esigenza della corte costituzionale di supplire all’assenza di dialogo 
tra regioni ordinarie e speciali (e di queste ultime con lo stato) nel riparto dei tagli al 
fabbisogno sanitario.  - 3. Quando è lo stato a non dialogare con le regioni: la «transi-
torietà» di misure rinnovabili all’infinito, purché passando per un nuovo apprezzamento 
parlamentare della loro necessità.  -  4. Quando sono le regioni a non dialogare con lo 
stato (e tra loro): la mancata conclusione di accordi bilaterali, unilateralmente vincolati 
nell’an, e l’alternativa alla leale collaborazione.
1.  Il duplice oggetto della sentenza: la reiterazione dei sacrifici finan-
ziari imposti al comparto regionale e l’ipotizzata incoercibilità delle 
Regioni speciali in assenza di accordo 
Con la sent. 103/2018 la Corte costituzionale ha dichiarato l’incosti-
tuzionalità del raddoppio della durata di una straordinaria riduzione della 
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spesa regionale, con estensione al 2020  –  mediante una terza proroga an-
nuale  –  della manovra a carico delle Regioni ordinarie per il triennio 2015-
2017. non è stato invece ritenuto illegittimo l’assoggettamento delle Regioni 
speciali ad un onere di concorso al riparto dei tagli complessivi alla finanza 
pubblica fissati a livello statale, rimanendo impregiudicato il principio pat-
tizio anche qualora le autonomie speciali siano tenute alla conclusione di 
accordi bilaterali con lo Stato finalizzati a stabilire la quota di loro contribu-
zione (potendo lo Stato, in caso di mancato accordo, procedere anche uni-
lateralmente).
La normativa oggetto della sentenza annotata attiene in particolare alla 
definizione del finanziamento del fabbisogno sanitario nazionale. Il Bilancio 
di previsione 2017 (e pluriennale 2017-2019) aveva infatti ridefinito il livello 
del finanziamento statale del fabbisogno sanitario nazionale standard1, sulla 
base dell’intesa in Conferenza permanente dell’11 febbraio 2016, determi-
nando – per esigenze di risanamento dei conti pubblici – una compressione 
dei livelli di spesa sanitaria regionale2. 
Il primo profilo problematico analizzato nella sent. 103/2018 attiene 
quindi, in generale, all’estensione nel tempo di tali compressioni dei livelli 
di finanziamento3. L’art. 1, commi 527 e 528, della l. 232/2016 estendono 
rispettivamente al 2019 e al 2020 i contributi al contenimento della spesa 
pubblica già previsti per le Regioni a statuto ordinario4. 
Il secondo profilo problematico attiene alle modalità con cui definire 
quanto e come le autonomie speciali concorrano a tale obiettivo complessivo, 
posto che la legge di bilancio prescrive che le Regioni a Statuto speciale (e le 
Province autonome5) assicurino i previsti effetti finanziari mediante la sotto-
scrizione di singoli accordi con lo Stato, da stipulare entro il 31 gennaio 2017. 
1 Cfr. l’art. 1, comma 392, della l. 232/2016.
2 In tema di riduzione della spesa sanitaria cfr. G. BoCale, Il contenimento 
della spesa sanitaria. Osservazioni critiche sugli elementi rafforzativi dei provvedimenti 
in tema di «tetti di spesa», in GiustAmm.it, n. 6/2014, e L. Busatta, La salute soste-
nibile. La complessa determinazione del diritto ad accedere alle prestazioni sanitarie, 
torino, Giappichelli, 2018, cap. III.
3 a questo riguardo la sentenza analizza due ordini di disposizioni: un primo 
gruppo comprende i commi 392, 394 e 528 dell’art. 1, circa il contributo imposto 
a tutti gli enti di livello regionale di cui all’art. 1, comma 680, della l. 208/2015; un 
secondo ordine di questioni riguarda l’art. 1, comma 527, riguardante il contributo 
al contenimento della spesa pubblica previsto per le sole Regioni a statuto ordinario 
dall’art. 46, comma 6, del d.-l. 66/2014.
4 Per il primo comma citato, cfr. l’art. 46, comma 6, del d.-l. 66/2014. Per il 
secondo comma citato cfr. l’art. 1, comma 680, della l. 208/2015.
5 Per la Regione autonoma trentino-alto adige/Südtirol e per le Province au-
tonome di trento e di Bolzano, viene espressamente salvaguardato l’accordo del 15 
ottobre 2014.
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Più nello specifico, si prescrive6 che mediante tali accordi  –  costruiti quindi 
come accordi doverosi e finalizzati ad uno specifico obiettivo predeterminato 
nell’an (ma anche in un quantum complessivo)  –  le Regioni speciali debbano 
fornire all’ordinamento quel contributo a loro carico che era stato previsto 
dall’intesa dell’11 febbraio 2016. Di conseguenza, al decorrere del termine 
del 31 gennaio 2017 il legislatore dava per scontato (utilizzando l’espressione 
«all’esito degli accordi sottoscritti») che anche il concorso delle singole Re-
gioni speciali sarebbe stato puntualmente quantificato, disponendo quindi che 
lo stesso potesse poi essere inserito negli appositi decreti del MeF 7. 
2.  L’esigenza della Corte costituzionale di supplire all’assenza di dia-
logo tra Regioni ordinarie e speciali (e di queste ultime con lo 
Stato) nel riparto dei tagli al fabbisogno sanitario
Pur con la garanzia del principio dell’accordo, quindi, anche le auto-
nomie speciali sono tenute a concorrere pro parte al contributo alla finanza 
pubblica8. La Corte costituzionale aveva già chiarito il ruolo del c.d. auto-
coordinamento sul riparto dei sacrifici di finanza pubblica chiesti al com-
parto regionale9, anche nelle pregresse occasioni facendo salva la neces-
sità di un’intesa bilaterale con le Regioni speciali10, ma senza escludere le 
stesse  –  perlomeno in prima battuta  –  dal sistema di intesa unica11 assunta 
dal sistema regionale nel suo complesso. 
tale intesa non ha però visto l’adesione delle Regioni speciali, ed è stata 
assunta dalle sole Regioni ordinarie l’11 febbraio 201612. In tale intesa di 
autocoordinamento delle Regioni ordinarie il Governo si era peraltro im-
pegnato a perseguire separatamente la conclusione di accordi bilaterali con 
le singole Regioni speciali, al fine di fissare il quantum di contributo spet-
tante a ciascuna di esse, per scongiurare l’eventualità che tutta la riduzione 
di spesa gravasse sulle sole Regioni ordinarie. Sempre l’intesa, per il caso di 
6 Cfr. l’art. 1, comma 394, della l. 232/2016 che fa riferimento ai medesimi ac-
cordi di cui al precedente comma 392.
7 Decreto del Ministro dell’economia e delle finanze da adottare di concerto 
con il Ministro della salute, entro trenta giorni.
8 Cfr. l’art. 1, comma 680, della legge di stabilità per il 2016: il concorso regio-
nale agli obiettivi di finanza pubblica è fissato in 3.980 milioni di euro per l’anno 
2017 e 5.480 milioni di euro per ciascuno degli anni 2018 e 2019.
9 Cfr. Corte cost. 154/2017.
10 Sempre nel rispetto dell’accordo del 15 ottobre 2014.
11 attuativa del comma 680.
12 In essa, le Regioni a statuto ordinario hanno concordato di imputare al set-
tore sanitario la maggior parte del contributo (3.500 milioni di euro per l’anno 2017 
e 5.000 milioni di euro a decorrere dall’anno 2018), rinviando il riparto del contri-
buto residuo (480 milioni di euro).
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mancata conclusione di tali accordi bilaterali, prevedeva infatti che il livello 
del fabbisogno sanitario nazionale fosse ulteriormente ridotto  –  a carico 
delle Regioni ordinarie  –  per assicurare gli effetti per la finanza pubblica 
che la manovra aveva preventivato13, il rischio della mancata conclusione 
degli accordi bilaterali ricadendo quindi (paradossalmente) sul complesso 
delle Regioni a Statuto ordinario14.
In conseguenza della mancata adesione all’autocoordinamento, la mano-
vra finanziaria per gli esercizi 2017-201915 ha previsto quindi un’ulteriore ri-
duzione dei livelli del finanziamento del fabbisogno sanitario nazionale stan-
dard (di cui beneficiano le Regioni ordinarie), peggiorativo dei tagli previsti 
dall’intesa dell’11 febbraio 201616. Contestualmente, tuttavia, la manovra ha 
prefigurato ulteriori accordi bilaterali tra Stato e Regioni speciali, con ter-
mine fissato al 31 gennaio 2017. È quindi stato confermato17 l’obbligo delle 
autonomie speciali di concorrere alle riduzioni di spesa già definite dall’in-
tesa dell’11 febbraio 2016, e si è disposto che scaduto il nuovo termine i 
tagli per gli esercizi 2017 e successivi sarebbero stati implementati con de-
creto ministeriale. 
anche in questa seconda occasione nessuna delle Regioni speciali ha 
dato seguito a tale «onere» di negoziazione concludendo i citati accordi 
bilaterali (vincolati nell’an e nel quantum complessivo, il cui oggetto si sa-
rebbe dovuto limitare alla definizione quantitativa individuale e all’indi-
viduazione delle modalità di concorso)18. È quindi scattato il meccanismo 
suppletivo previsto dalla stessa legge di bilancio 201719, e con decreto MeF 
del 5 giugno 2017 è stato rideterminato il livello del fabbisogno sanitario20, 
ancora a discapito del sistema delle Regioni ordinarie nel suo complesso che 
già avevano sofferto di un’ulteriore reiterazione della straordinaria (e «tran-
sitoria») riduzione del proprio finanziamento. 
13 Pari a 3.500 milioni di euro per l’anno 2017 e a 5.000 milioni di euro a de-
correre dall’anno 2018.
14 Sulla problematica degli incentivi a cooperare che un sistema di autocoordi-
namento poteva determinare sia consentito rinviare a F. guella, Iunge et impera? 
Legittimità costituzionale ed effetti strutturali del c.d. auto-coordinamento delle Re-
gioni sul riparto delle riduzioni di spesa, in questa Rivista, n. 6/2017, 1331 ss.
15 Cfr. l’art. 1, comma 392, della l. 232/2016.
16 Fissando il fabbisogno, rispettivamente, in 113.000 milioni di euro per l’anno 
2017 e in 114.000 milioni di euro per l’anno 2018 (a fronte dei precedenti importi 
rispettivamente di 113.063 milioni di euro e di 114.998 milioni di euro).
17 Cfr. l’art. 1, comma 394, della l. 232/2016.
18 Peraltro, salva la Regione Valle d’aosta, tutte le autonomie speciali avevano 
medio tempore impugnato l’art. 1, comma 680, della l. 208/2015.
19 Meccanismo previsto dall’art. 1, comma 394, della l. 232/2016.
20 Decreto pubblicato in Gazzetta Ufficiale n. 135 del 13 giugno 2017 (ridu-
cendo ulteriormente il fabbisogno di 423 milioni di euro, per l’anno 2017, e di 604 
milioni di euro, a decorrere dall’anno 2018).
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3.  Quando è lo Stato a non dialogare con le Regioni: la «transito-
rietà» di misure rinnovabili all’infinito, purché passando per un 
nuovo apprezzamento parlamentare della loro necessità 
La sent. 103/2018, pur dichiarandone l’incostituzionalità nel caso spe-
cifico, ribadisce ancora una volta la legittimità di un’imposizione statale di 
risparmi di lungo periodo a carico del comparto regionale, senza oneri di 
identico contenimento dei livelli della spesa pubblica centrale. L’unica ga-
ranzia che la Corte identifica nel quadro dei riferimenti costituzionali, per 
tali situazioni, attiene alla necessaria transitorietà delle misure di conte-
nimento, secondo un principio già chiaramente prefigurato in passato che 
però  –  in questa pronuncia  –  viene effettivamente attivato. La sentenza ri-
chiede quindi che lo Stato definisca puntualmente e non per mera proroga, 
seguendo pertanto le ordinarie scansioni dei cicli di bilancio, il quadro delle 
relazioni finanziarie con le Regioni: purché vi sia una rivalutazione in Par-
lamento dei sacrifici richiesti al comparto degli enti territoriali, quindi, le 
manovre di finanza pubblica possono unilateralmente imporre alle Regioni 
oneri di riduzione di spesa non limitati temporalmente (nel loro complesso) 
e non soggetti ad un controllo di irragionevolezza/discriminatorietà (rispetto 
alle misure che colpiscono il comparto statale).
La sentenza è comunque rilevante, perché al principio della transito-
rietà conferisce comunque una portata applicativa concreta in precedenza 
sconosciuta. Ciò non è tuttavia valso a riconoscere le pretese delle Regioni 
speciali, che lamentavano un’estensione limitata ad una sola annualità del 
contributo a loro carico21. a riguardo la Corte22 già aveva ritenuto costitu-
zionalmente compatibili tali reiterazioni circoscritte23, sebbene avanzando 
un monito nel senso che «il costante ricorso alla tecnica normativa dell’e-
stensione dell’ambito temporale di precedenti manovre, mediante aggiunta 
di un’ulteriore annualità a quelle originariamente previste, finisce per porsi 
in contrasto con il canone della transitorietà, se indefinitamente ripetuto»24. 
nella sent. 103/2018 la censura è invece stata accolta a beneficio delle 
Regioni ordinarie25, posto che la disposizione impugnata estendeva tempo-
ralmente l’ambito di operatività dei tagli al finanziamento senza un’effettiva 
riconsiderazione parlamentare della questione e per un periodo temporale 
ritenuto irragionevole26. non è invece stata accolta la censura mossa alla 
21 Originariamente fissato per il triennio 2017-2019.
22 Cfr. Corte cost. 141/2016.
23 Con riferimento al primo ampliamento annuale del contributo alla finanza 
pubblica previsto dall’art. 46, comma 6, primo periodo, del d.-l. 66/2014.
24 Cfr. il punto 5.2. del Considerato in diritto di Corte cost. 141/2016.
25 Cfr. il punto 6.4.2. del Considerato in diritto di Corte cost. 103/2018.
26 Cfr. con riferimento alle censure mosse contro l’art. 1, comma 527, della 
legge 232/2016; i contributi in oggetto risultano imposti, alle sole Regioni ordinarie, 
dal primo e dal terzo periodo dell’art. 46, comma 6, del d.-l. 66/2014.
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riduzione del finanziamento ove fondata sull’argomento dell’insufficienza 
delle risorse in sé considerata, posto che la difesa regionale non avrebbe 
dimostrato l’impossibilità di assicurare altrimenti (anche con eventuali 
riallocazioni di risorse) un adeguato soddisfacimento dei bisogni essenziali27.
In sostanza, la sent. n. 141/2016 aveva rigettato un’identica questione 
di legittimità avanzata avverso la prima proroga annuale della misura di 
contenimento della spesa28. Il legislatore aveva poi per una seconda volta 
esteso di un anno il contributo29, e la sent. 154/2017 aveva ancora una volta 
escluso l’inosservanza del principio della transitorietà. La disposizione og-
getto della sentenza n. 103/2018 ha quindi previsto una terza proroga di 
alcune delle misure di contribuzione agli obiettivi di finanza pubblica (da 
parte delle Regioni ordinarie)30, portando ad un raddoppio della durata 
complessiva della riduzione di spesa rispetto a quanto preventivato a suo 
tempo (per il triennio 2015-2017). Mentre la Corte costituzionale aveva con-
siderato accettabili le prime due proroghe, ritiene invece di poter giudicare 
illegittima la terza, sulla base di un apprezzamento slegato da parametri 
oggettivi, ma fondato comunque su una generica valutazione di ragionevo-
lezza; ciò in quanto una terza estensione temporale risulterebbe «in fron-
tale contrasto con il principio di transitorietà». La pronuncia di illegittimità 
si fonda quindi su un’accezione comunque elastica della nozione di 
transitorietà, che riposa sull’idea che le norme statali con le quali si fissano 
limiti alla spesa regionale possono essere qualificate come principi fonda-
mentali di coordinamento della finanza pubblica unicamente se limitate ad 
una previsione di contenimento tanto complessivo quanto transitorio31: un 
coordinamento consapevole, pare, non si può sostanziare in ripetizioni an-
nuali di misure asseritamene straordinarie, ma è necessario che l’ecceziona-
lità di tale potere di coordinamento a fini di risanamento dei conti pubblici 
riposi  –  per presentarsi come ragionevole  –  su apprezzamenti autonomi e 
differenziati di anno in anno.
27 Cfr. Corte cost. 154 del 2017. Sia consentito rinviare a F. guella, L’onere 
della prova dell’insufficienza delle risorse regionali, in questa Rivista, n. 2/2018, 175 
ss.
28 Cfr. l’art. 1, comma 398, lett. a), n. 2, della legge 190/2014, che prorogava 
di un anno il contributo previsto dal primo periodo dell’art. 46, comma 6, del d.-l. 
66/2014.
29 Cfr. l’art. 1, comma 681, della legge 208/2015, che prorogava il contributo 
di un anno, per la seconda volta (portandolo al 2019). Veniva invece prorogato solo 
per la prima volta il contributo previsto dal terzo periodo dell’art. 46, comma 6, del 
d.-l. 66/2014.
30 Cfr. l’art. 1, comma 527, della legge 232/2016, che ha introdotto la terza pro-
roga al 2020 del contributo di 750 milioni di euro imposto alle Regioni ordinarie 
dall’art. 46, comma 6, primo periodo, del d.-l. 66/2014.
31 Cfr. Corte cost. 65/2016, 218/2015, 189/2015, 44/2014, 236/2013, 229/2013, 
217/2012, 193/2012, 148/2012, 182/2011. 
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In questa prospettiva la Corte nella sent. 103/2018 tiene a precisare 
che  –  anche se la temporaneità viene intesa in tal modo  –  il potere del le-
gislatore statale di programmare risparmi anche di lungo periodo, relativi 
al complesso della spesa pubblica aggregata, rimane impregiudicato. Si 
conferma in sostanza che una censura di costituzionalità con la quale si la-
menti il carattere permanente di un contributo di finanza pubblica non è 
fondabile sulla mera circostanza che tale misura si vada ad aggiungere agli 
effetti delle precedenti manovre di finanza pubblica32. Semplicemente, sus-
siste un onere di riconsiderazione ad hoc delle esigenze di concorso che 
si presentino per lunghi periodi di tempo, posto che la mera reiterazione 
di misure pregresse snaturerebbe la vocazione democratica delle regole di 
gestione del ciclo di bilancio, riducendo la temporaneità a principio pura-
mente «formale»33. In altri termini, la Corte ribadisce come il quadro delle 
relazioni finanziarie tra Stato e Regioni sia affidato alla sovranità democra-
tica del Parlamento, e l’estensione «acritica» dell’ambito temporale di pre-
cedenti manovre potenzialmente potrebbe menomare gli spazi del confronto 
parlamentare34 e isolare la posizione delle Regioni da una valutazione degli 
effetti complessivi e sistemici della manovra35.
4.  Quando sono le Regioni a non dialogare con lo Stato (e tra loro): 
la mancata conclusione di accordi bilaterali, unilateralmente vinco-
lati nell’an, e l’alternativa alla leale collaborazione 
Sempre la sent. 103/2018 ha invece giudicato non fondate le censure 
mosse dalle Regioni speciali (e dalle Province autonome36) alle disposizioni 
32 Cfr. ancora Corte cost. 154/2017.
33 Cfr. Corte cost. 141/2016.
34 Cfr. Corte cost. 169/2017, sulla quale si rinvia a B. savioli, La costituziona-
lità dei tagli alla spesa sanitaria in relazione all’erogazione dei livelli essenziali delle 
prestazioni sanitarie, in Quaderni costituzionali, n. 4/2017, 999 s.
35 Cfr. il punto 6.4.2. del Considerato in diritto di Corte cost. 103/2018: «Que-
sta Corte ritiene che venga appunto sottratta al trasparente confronto parlamentare 
la valutazione delle ricadute di lungo periodo di una manovra economica, tutte le 
volte in cui la relativa durata venga raddoppiata, attraverso la tecnica normativa 
dell’aggiunta progressiva di ulteriori annualità a quelle inizialmente previste. nel 
caso di specie, peraltro, non emergono dai lavori parlamentari, né dalla relazione 
tecnica allegata al disegno di legge di iniziativa governativa e neppure dalle difese 
spiegate nel presente giudizio dall’avvocatura generale dello Stato, le ragioni per le 
quali non sarebbe stato possibile  –  in luogo dell’estensione temporale di precedenti 
misure restrittive – provvedere ad una trasparente ridefinizione complessiva delle re-
lazioni finanziarie tra gli enti coinvolti nell’ambito della nuova manovra finanziaria».
36 L’ipotizzata applicabilità della normativa alle Province autonome  –  nono-
stante l’accordo di garanzia concluso con lo Stato nel 2014 –  è frutto di una lettura 
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della legge di bilancio per il 2017 riguardanti la loro partecipazione al con-
corso. Per tale profilo la sentenza si presenta come una decisione di non 
fondatezza ricca però di conseguenze di sistema, ed in parte innovativa: in 
sostanza si afferma che la disciplina contestata non è illegittima in quanto 
essa non pregiudica il principio dell’accordo, ma ciò in quanto tale accordo 
si presenta come unilateralmente vincolato nell’an (dal ché le Regioni spe-
ciali si troverebbero obbligate alla conclusione dell’accordo, tanto che nella 
loro inerzia la Corte costituzionale prefigura la possibilità per lo Stato di 
provvedere temporaneamente in modo unilaterale).
Ciò non sorprende, posto che i principi fondamentali che il legislatore 
statale pone nell’esercizio della competenza di coordinamento della finanza 
pubblica devono essere applicati anche alle autonomie speciali37, e la previ-
sione di concorsi strumentali a prevenire disavanzi di bilancio – per quanto 
essi siano poi da ripartire previo accordo38  –  ben può integrare principio 
fondamentale della manovra. È quindi legittima l’imposizione a carico delle 
autonomie speciali di contributi complessivi al risanamento della finanza 
pubblica (an), ma le modalità del concorso (quomodo) e la quantificazione 
della riduzione di spesa richiesta al singolo ente (quantum) deve essere ri-
messa ai citati accordi bilaterali da concludersi tra lo Stato e ciascuna auto-
nomia speciale39. 
nell’interpretazione delle ricorrenti la normativa statale sarebbe stata 
incostituzionale in quanto imponeva un concorso alla riduzione del fabbi-
sogno del Servizio sanitario nazionale, gravando le Regioni speciali di un 
contributo al risanamento di un settore che le stesse finanziano autono-
mamente, senza oneri per il bilancio statale. La Corte innanzitutto con-
ferma la sua precedente giurisprudenza40, ed esclude la legittimità di tale 
(ipotizzato) effetto. al contempo, tuttavia, fornisce della normativa statale 
un’interpretazione alternativa che ricostruisce il concorso delle autonomie 
speciali come slegato dallo specifico finanziamento del fabbisogno sani-
della legge di bilancio prima facie non implausibile, visto che l’art. 1, comma 392, 
della l. 232/2016 menziona espressamente le Regioni a statuto speciale e le Pro-
vince autonome di trento e di Bolzano, e il successivo comma 394, pur riferendosi 
alle sole Regioni a statuto speciale, rinvia direttamente agli accordi di cui al comma 
392 (coinvolgendo dunque nella previsione normativa, almeno formalmente, anche 
le Province autonome). Sulla conseguente ammissibilità del ricorso cfr. Corte cost. 
270/2017, 231/2017, 212/2017, 154/2017. 
37 Cfr. Corte cost. 62/2017, 40/2016, 82/2015 e 46/2015.
38 Principio dell’accordo che è inteso come vincolo di metodo, non di risul-
tato, ed è declinato nella forma della leale collaborazione: cfr. Corte cost. 88/2014, 
193/2012 e 118/2012.
39 Cfr. Corte cost. 154/2017.
40 Cfr. Corte cost. 341/2009 e 125/2015 per il principio secondo cui lo Stato, 
quando non concorre al finanziamento della spesa sanitaria, neppure ha titolo per 
dettare norme di coordinamento finanziario.
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tario: gli accordi bilaterali dovevano riguardare la parte di contributo al 
risanamento dei conti pubblici che è stata posta a carico delle Regioni a 
Statuto speciale senza indicazione di settore, lo stesso attenendo appunto 
al quomodo da definire secondo il metodo negoziale. In questo senso l’im-
posizione di un concorso al risanamento è legittima proprio in quanto è 
generica, non vincolata alla spesa sanitaria, e ad operatività condizionata 
dalla stipula di accordi bilaterali (necessari appunto per differenziare l’in-
cidenza sulla spesa delle Regioni speciali rispetto a quanto previsto per 
quelle ordinarie). 
a fronte di ciò la Corte costituzionale non si è limitata a rigettare la 
censura di costituzionalità fornendo tale interpretazione alternativa, che 
salva il vincolo nell’an del concorso al risanamento (in quanto affida ad ac-
cordi bilaterali la definizione del quomodo e del quantum individuale). In 
aggiunta, proprio a partire da tale carattere doveroso (nell’an) dell’accordo, 
la sent. 103/2018 ha anche avanzato un monito (o meglio un’interpretazione 
facoltizzante pro futuro l’intervento statale) a sostengo delle ragioni della 
lea le collaborazione. 
Il perdurante rifiuto alla stipula di accordi «dovuti» sarebbe quindi 
sanzionabile mediante il riconoscimento allo Stato del potere di procedere 
mediante una provvisoria determinazione unilaterale del riparto tra le au-
tonomie speciali del contributo loro spettante41, anche per evitare che un 
sistema privo di sanzioni incentivi di fatto comportamenti dilatori42. Ciò 
peraltro trova implicitamente fondamento anche nella giurisprudenza prece-
dente, dove la Corte aveva affermato che il principio di leale collaborazione 
richiede un confronto autentico43, così che insito nel principio dell’accordo 
si deve ritenere ricompreso anche un dovere di discussione e di conclu-
sione delle negoziazioni in tempi ragionevoli44; dovere a cui corollario la 
Corte costituzionale già aveva affermato che  –  ove non si addivenga ad ac-
cordo  –  «una determinazione normativa unilaterale provvisoria dello Stato 
risulta adempimento indefettibile per assicurare alla manovra di stabilità la 
sua naturale scadenza»45.
L’intero impianto poggia quindi sul prefigurare gli accordi come vin-
colati nell’an, in un sistema che stempera così alla fonte il principio nego-
ziale (riconducendo ad una decisione sovrana l’individuazione del quantum 
complessivo di concorso, cui le Regioni speciali sono tenute per decisione 
41 Cfr. ancora il punto 6.2.4. del Considerato in diritto.
42 Sia consentito rinviare ancora a F. guella, Iunge et impera? Legittimità co-
stituzionale cit., 1331 ss.
43 Cfr. ancora Corte cost. 154/2017.
44 Cfr. Corte cost. 379/1992, che prescrive un serio tentativo di superare le 
divergenze attraverso le necessarie fasi dialogiche, quanto meno articolate nello 
schema proposta-risposta, replica-controreplica.
45 Cfr. Corte cost. 19/2015.
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unilaterale statale). L’accordo limitato al riparto pro quota del concorso, e 
all’individuazione delle modalità del concorso, si traduce evidentemente 
in un’imposizione del contributo alle autonomie speciali di tipo essenzial-
mente unilaterale; imposizione a fronte della quale l’inerzia nella conclu-
sione dell’accordo non può non contemplare un potere sostitutivo statale, 
come prefigurato dalla sent. 103/2018. tale esito pare peraltro non solo 
tecnicamente non implausibile, ma anche costituzionalmente inevitabile, 
nel momento in cui  – date le premesse sul funzionamento del meccanismo 
di autocoordinamento che si sono descritte  –  ammettere senza sanzione la 
renitenza alla stipula degli accordi da parte delle Regioni speciali porte-
rebbe (ed ha portato) ad un maggior aggravio del concorso per le Regioni 
ordinarie. 
La soluzione della sent. 103/2018 pare quindi una soluzione obbligata 
per ragioni di non discriminazione e ragionevolezza, come rimedio a chiu-
sura di un sistema che è però andato costruendosi secondo percorsi non 
sempre razionali, fondandosi su categorie spesso incerte. La leale collabo-
razione in un sistema che affidava all’autocoordinamento delle Regioni tutte 
le decisioni consequenziali all’individuazione statale (unitaria ed unilaterale) 
del concorso complessivo, in questo senso, ha quasi naturalmente finito per 
innescare frizioni dovute anche all’assenza originaria di una leale collabora-
zione nel momento di definizione dell’an (o quantomeno del quantum com-
plessivo) del concorso del comparto regionale al risanamento. Limitare la 
funzione dell’accordo all’individuazione del «modi» (del quomodo) con cui 
obbedire a decisioni statali, anziché estenderla alla costruzione condivisa 
delle decisioni di finanza pubblica, pare quindi un esito finale  –  una pre-
visione a chiusura del sistema  –  che dipende strettamente dalla carenza di 
leale collaborazione al momento della decisione sull’an, e sul quantum com-
plessivo, delle decisioni di finanza pubblica e del riparto del loro impatto 
tra livelli centrale e territoriali di governo. 
Sentenza 24 maggio 2018, n. 106 – Pres. Lattanzi – Rel. Morelli – Pres. 
Cons. Ministri (avv. Stato Gentili) c. Regione Liguria (avv. Ba-
roli) – Giudizio di legittimità costituzionale in via principale.
edilizia residenziale pubblica  –  art. 4, comma 1, l. Liguria 
13/2017  –  Requisito della regolare residenza «da almeno dieci anni conse-
cutivi nel territorio nazionale» per i cittadini extracomunitari – asserita vio-
lazione degli artt. 4 e 11 della direttiva 2003/109/Ce  –  Illegittimità costitu-
zionale.
Decisione della Corte costituzionale  –  annullamento di una disposi-
zione recante sostituzione testuale di alcune parole di precedente disposi-
zione – Reviviscenza della disposizione originaria.
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Rinvio alle note sub sent. n. 166/2018
Sentenza 25 maggio 2018, n. 107  –  Pres. Lattanzi  –  Rel. de Pre-
tis  –  Pres. Cons. Ministri (avv. Stato Gentili) c. Regione Veneto (avv.ti 
zanon e Manzi) – Giudizio di legittimità costituzionale in via principale.
Servizi sociali  –  Istruzione  –  art. 1, comma 1, l. Veneto 6/2017  –  ti-
tolo di precedenza per l’ammissione all’asilo nido a favore dei bambini figli 
di genitori residenti in Veneto anche in modo non continuativo da almeno 
quindici anni o che prestino attività lavorativa in Veneto ininterrottamente 
da almeno quindici anni  –  asserita violazione degli artt. 3, 31, comma 2, 
120, comma 1, Cost. e dell’art. 21 tFUe  –  Fondatezza di tutte le cen-
sure – Illegittimità costituzionale.
Rinvio alle note sub sent. n. 166/2018
I criteri di accesso agli asili nido quali presidio di eguaglianza 
nella loro funzione socio-educativa
di Cristina Bertolino
Sommario: 1. premessa.  -  2. titoli preferenziali di accesso agli asili nido quali possibili 
«frontiere» interne allo stato.  - 3. sulla funzione socio-educativa degli asili nido.  - 4. ri-
conoscimento e promozione della funzione socio-educativa da parte dell’unione euro-
pea.  -  5. La corte costituzionale conferma la finalità dei servizi educativi per la prima 
infanzia.  - 6. I criteri di accesso agli asili nido: possibile conferma o smentita della loro 
odierna funzione.
1. Premessa
Con la sentenza in commento la Corte costituzionale si è dovuta ancora 
una volta pronunciare, su ricorso del Presidente del Consiglio dei Ministri, 
su una legge regionale che intendeva introdurre disposizioni normative di-
scriminatorie nei confronti degli stranieri1. Si tratta, nello specifico, della 
1 negli ultimi anni sono state numerose le decisioni della Corte costituzionale 
volte a riconoscere la necessità di rivolgere prestazioni sociali anche allo straniero. 
Cfr., tra le molte, le sentt. nn. 432 del 2005; 2, 4 e 133 del 2013; 168 del 2014, 106 
e 166 del 2018.
Sul punto molte e significative sono le riflessioni della dottrina. Cfr., tra i molti, 
a. giorgis, e. grosso, m. losana (a cura di), Diritti uguali per tutti? Gli stranieri 
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legge regionale del Veneto n. 6 del 21 febbraio 2017, recante Modifiche ed 
integrazioni alla legge regionale 23 aprile 1990, n. 32, «Disciplina degli in-
terventi regionali per i servizi educativi alla prima infanzia: asili nido e ser-
vizi innovativi». In particolare, l’art. 1, primo comma, della legge è stato 
impugnato nella parte in cui introduce, alla lett. b), un ulteriore criterio di 
precedenza, oltre a quello previsto nella precedente disciplina regionale, per 
accedere al servizio di asilo nido. In conseguenza della modifica avrebbero 
avuto titolo preferenziale di accesso, in ordine di priorità: a) i bambini por-
tatori di disabilità e b) «i figli di genitori residenti in Veneto anche in modo 
non continuativo da almeno quindici anni o che prestino attività lavorativa 
in Veneto ininterrottamente da almeno quindici anni, compresi eventuali 
periodi intermedi di cassa integrazione, o di mobilità o di disoccupazione». 
nel dichiarare l’incostituzionalità della disposizione impugnata, la 
Corte costituzionale ha accolto nel merito i motivi su cui si fondava il ri-
corso governativo e, in particolare, ha ritenuto violati l’art. 3 Cost., anche 
inteso quale canone di ragionevolezza della legislazione; il valore della tutela 
dell’infanzia e la promozione dei necessari istituti di cui all’art. 31, secondo 
comma, Cost.; la libertà di circolazione e di movimento degli individui di 
cui agli artt. 16 e 120 Cost.; nonché l’art. 117, comma 1, Cost., in quanto la 
norma censurata violava l’art. 21 del tFUe in materia di libertà di circola-
zione; l’art. 24 della Dir. 2004/38/Ce del Parlamento europeo e del Consi-
glio, del 29 aprile 2004, relativa al diritto dei cittadini dell’Unione e dei loro 
familiari di circolare e di soggiornare liberamente nel territorio degli Stati 
membri; l’art. 11, par. 1, lett. d) e f) della dir. 2003/109/Ce del Consiglio, 
del 25 novembre 2003, relativa allo status dei cittadini di Paesi terzi che si-
ano soggiornanti di lungo periodo. 
tra i molti profili di interesse della decisione, si ritiene opportuno met-
terne in evidenza almeno due; il primo, più ampiamente, attiene al sistema 
sociale e al rispetto del fondamentale principio di eguaglianza degli indivi-
dui2; il secondo è relativo, più nello specifico, al sistema dei servizi per la 
prima infanzia. 
e la garanzia dell’eguaglianza formale, Milano 2017; B. Pezzini, Una questione che in-
terroga l’uguaglianza: i diritti sociali del non-cittadino, in aa.vv., Lo statuto costituzio-
nale del non cittadino, napoli 2011, 212 ss.; s. gamBino, g. D’ignazio (a cura di), 
Immigrazione e diritti fondamentali fra Costituzioni nazionali, Unione europea e diritto 
internazionale, Milano 2010; v. oniDa, Lo Statuto costituzionale del non cittadino, in 
Dir. soc. 2009, 542 ss.; m. CuniBerti, La cittadinanza. Libertà dell’uomo e libertà del 
cittadino nella Costituzione italiana, Padova 1997; C. Corsi, Lo Stato e lo straniero, Pa-
dova 2001; D. zolo, La cittadinanza. Appartenenza, identità, diritti, Roma-Bari 1994. 
2 Si di esso, peraltro, cfr. anche D. tega, Le politiche xenofobe continuano 
a essere incostituzionali, in Diritti regionali. Rivista di diritto delle autonomie ter-
ritoriali, n. 2/2018; l. arDizzone, La consulta dichiara illegittimo il criterio della 
«residenza prolungata sul territorio regionale» per l’ammissione all’asilo nido: 
breve nota a Corte cost., sent. 107/2018, in Consultaonline, n. 2/2018, 447 ss. 
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Rispetto al primo tema di analisi, la Corte costituzionale torna con 
questa decisione a farsi «baluardo» e garante dell’effettività del progetto 
«emancipante»3 sancito in Costituzione sin dagli artt. 2 e 3 Costituzione: con-
tinua infatti a tracciare un cammino di costruzione della cittadinanza sociale 
unitaria, fondato sul principio di eguaglianza, quantunque bilanciato dalla li-
mitatezza delle risorse finanziarie dello Stato e dei territori infrastatali.
In relazione al secondo profilo di interesse, il Giudice delle leggi mette 
in evidenza la funzione tipicamente socio-educativa che i servizi per la 
prima infanzia, in specie gli asili nido, sono venuti ad assumere all’interno 
dell’ordinamento. Si intende dunque sottolineare qui come i criteri di ac-
cesso al servizio, negli evidenti riflessi su chi sia effettivamente il beneficia-
rio, possano determinare un’alterazione rispetto alle finalità e agli obiettivi 
prefissati del servizio stesso.
2.  Titoli preferenziali di accesso agli asili nido quali possibili «fron-
tiere» interne allo Stato
Come si è accennato, la disposizione della Regione Veneto censurata 
dalla Corte costituzionale era volta a modificare i criteri di accesso agli asili 
nido. Dai lavori preparatori della legge regionale sembra evincersi che la 
ratio sarebbe stata quella di differenziare i soggetti non nel momento della 
presentazione della domanda, prevedendone un criterio selettivo, ma nella 
formazione delle relative graduatorie, introducendo un canone preferenziale 
per l’accesso. 
In particolare, il legislatore regionale intendeva privilegiare coloro che 
dimostrassero di avere un serio legame familiare e lavorativo con il territorio 
della Regione. Richiamandosi a precedenti giurisprudenziali della Corte –  in 
particolare alla sentenza 2 dicembre 2005, n. 4324 –  la Regione sosteneva la 
propria legittima competenza a introdurre regimi differenziati in relazione 
al trattamento da riservare ai singoli consociati, qualora si fosse stati in pre-
senza di «una causa normativa non palesemente irrazionale o arbitraria». La 
ragionevolezza della proposta, nel caso di specie, sarebbe derivata, secondo 
la resistente, dal fatto di dare precedenza, in ragione della limitatezza dei 
posti disponibili negli asili nido, a coloro che avessero più a lungo contri-
buito alla realizzazione del contesto sociale ed economico pubblico da cui 
ha origine il sistema locale di assistenza alla prima infanzia. L’attestazione di 
3 Cfr. m. Dogliani, a. Di giovine, Dalla democrazia emancipante alla de-
mocrazia senza qualità?, in Questione giustizia, n. 2/1993, 323.
4 a commento della sentenza, tra i molti, cfr. m. CuniBerti, L’illegittimità co-
stituzionale dell’esclusione dello straniero dalle prestazioni sociali previste dalla legisla-
zione regionale, in questa Rivista, n. 2-3/2006, 510 ss.
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tale legame con il territorio sarebbe stata comprovata dalla «residenza dei 
genitori» nella Regione «anche in modo non continuativo da almeno quin-
dici anni», ovvero dal fatto che i genitori «prestino attività lavorativa in Ve-
neto ininterrottamente da almeno quindici anni, compresi eventuali periodi 
intermedi di cassa integrazione, o di mobilità o di disoccupazione».
Il ragionamento seguito dal legislatore regionale è stato peraltro smen-
tito in toto dalla Corte costituzionale; né, d’altra parte, ci si sarebbe potuti 
ragionevolmente attendere un risultato differente.
In primo luogo, merita soffermarsi sul criterio preferenziale adottato 
dalla Regione. È infatti indubbio che sin dalla legge n. 328 del 2000 e, 
prima ancora, con le stesse riforme cc.dd. Bassanini, si sia inteso introdurre 
nel nostro ordinamento un esplicito e convinto processo di territorializza-
zione multilivello del sistema dei servizi sociali, volto a rispondere alle spe-
cificità locali e a favorire e promuovere la loro differenziazione. Previa defi-
nizione degli interventi a livello statale, si è infatti attribuito ampio ruolo ai 
livelli di governo substatali in relazione alla programmazione, progettazione, 
attuazione ed erogazione degli interventi e servizi sociali, compresi gli am-
biti dei servizi di valorizzazione e sostegno delle responsabilità familiari e 
dei servizi per la prima infanzia.
È altresì evidente come la varietà delle possibili soluzioni adottabili a 
livello regionale e locale possa di conseguenza condurre a esiti molto di-
versi tra loro rispetto ai mezzi utilizzati per perseguire i fini attestati, più 
in generale, nella disciplina nazionale. nel caso di specie, tuttavia, il mezzo 
impiegato in ambito regionale  –  la previsione, per l’appunto, di un criterio 
preferenziale  –  avrebbe determinato un esito del tutto discriminatorio, che 
trascende, come si vedrà infra, non solo le finalità date dalla normativa di 
settore, ma, a monte, finanche i fondamenti del nostro sistema costituzio-
nale democratico.
Già nel 1997 la Commissione per l’analisi delle compatibilità macroeco-
nomiche della spesa sociale, c.d. Commissione Onofri, aveva rilevato, in una 
«spietata denuncia»5, la situazione preoccupante dello Stato sociale e nelle 
conclusioni aveva suggerito l’adozione di un sistema di welfare improntato 
all’universalismo selettivo6 e, dunque, alla selezione necessaria dei benefi-
ciari dei servizi, sulla base della prova dei relativi mezzi.
5 Cfr. a. Poggi, I diritti delle persone. Lo Stato sociale come Repubblica dei di-
ritti e dei doveri, Milano 2014, 115.
6 Sul tema, tra i molti, a. gualDani, I servizi sociali tra universalismo e selet-
tività, Milano 2007; e. granaglia, L’universalismo selettivo: punti di forza e alcune 
criticità, in Prospettive sociali e sanitarie, n. 19-20/2007, 14 ss.; a. Bonomi, Brevi os-
servazioni sugli aspetti più problematici del delicato bilanciamento fra universalismo 
selettivo, diritti fondamentali e vincoli di bilancio: alla ricerca dell’universalismo selet-
tivo temperato, in federalismi.it, n. 7/2018.
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La previsione e adozione da parte dei Comuni di criteri per accedere 
agli asili nido e la conseguente graduatoria dei beneficiari del servizio, a 
fronte anche di una ridotta disponibilità di posti, sono l’esempio evidente 
dell’adozione di tale ultima impostazione. Criteri siffatti possono tuttavia non 
apparire, come dimostra assai bene il caso di specie, così «neutrali». La Re-
gione, nel prevedere la precedenza nelle graduatorie per i disabili, in primo 
luogo, e, a seguire, per i soggetti di cui alla già citata lett. b) della legge, ef-
fettua infatti una precisa scelta strategica. Come sottolineato nella relazione 
di minoranza della quinta commissione regionale veneta e come ha oppor-
tunamente affermato anche la Corte costituzionale7, il criterio introdotto 
non risulta meramente sussidiario, destinato a operare per i soggetti che si 
trovino in graduatoria a parità di punteggio, ma fissa piuttosto un titolo di 
precedenza che risulterebbe prevalere sui criteri fissati dai singoli Comuni. 
Inoltre, se nell’ipotesi di precedenza per ragioni legate alla disabilità dei po-
tenziali beneficiari, la norma  –  che invero non è stata impugnata  –  risulta 
introdurre una differenziazione ragionevole, che si inserisce pienamente nel 
compito proprio della Repubblica di rimuovere gli ostacoli che limitano «di 
fatto la libertà e l’eguaglianza dei cittadini» e, dunque, di garantire l’egua-
glianza sostanziale degli individui sul territorio, nella seconda ipotesi si in-
tendeva invece, consapevolmente, introdurre un requisito iniquo e discrimi-
nante, sulla base di una motivazione del tutto irragionevole.
Il legislatore veneto ha invero impropriamente ridisegnato i «confini» di 
accesso a una prestazione sociale, quella dell’asilo nido, e ha determinato 
l’automatica esclusione di interi settori della popolazione, ostacolando non 
solo gli stranieri – come probabilmente nell’intento originario – ma venendo 
a escludere anche i cittadini italiani che non si fossero trovati nelle condi-
zioni privilegiate previste dalla novella legislativa. non solo, la disposizione 
non sarebbe stata neppure idonea, come sottolineato dal ricorrente, «a dare 
una preferenza ai soggetti “radicati” in Veneto». Come già altre Regioni 
avevano tentato di fare in passato8, si è infatti cercato di valorizzare il re-
7 Considerato in diritto n. 2.
8 ne sono un esempio la l.r. Campania 2/2004, che disciplina il c.d. «reddito 
di cittadinanza» per coloro che risiedano nella Regione da almeno cinque anni; la 
l.r. Basilicata 33/2008, che richiede la residenza da almeno 12 mesi nella Regione 
per poter ottenere il contributo previsto per i soggetti portatori di svantaggi psicofi-
sici; la l.r. Lazio 4/2009, che richiede la residenza da almeno 24 mesi nella Regione 
per poter accedere al reddito minimo garantito in favore dei disoccupati, inoccu-
pati o precariamente occupati; la l.p. trento 13/2007, relativa alle politiche sociali 
della Provincia, che prevede il requisito della residenza protratta per almeno 3 anni 
per poter beneficiare di tutti gli interventi previsti dalla legge; ancora, la l.r. Friuli 
Venezia Giulia 6/2006 che, in relazione alla erogazione di servizi socio-assistenziali, 
educativi e sanitari, ha previsto il requisito della residenza prolungata, limitando 
il diritto di accesso ai soli cittadini Ue residenti in Regione da almeno tre anni ed 
escludendo i regolarmente soggiornanti extra Ue o anche Ue da meno di tre anni; 
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quisito della residenza protratta per un lungo periodo di tempo nel territo-
rio regionale, ovvero della prolungata attività lavorativa in Veneto, causando 
peraltro effetti distorcenti e un incremento del livello di diseguaglianza tra 
gli individui, non solo in ambito regionale ma anche a livello nazionale.
La Corte costituzionale, nel dichiarare che la novella normativa veneta 
viola le disposizioni costituzionali richiamate supra, ha infatti affermato 
come essa rischi di privare «certi soggetti dell’accesso alle prestazioni pub-
bliche per il solo fatto di avere esercitato il proprio diritto di circolazione 
o di avere dovuto mutare Regione di residenza». Si verrebbero così a in-
trodurre nel tessuto normativo elementi di distinzione arbitrari, privi della 
necessaria e ragionevole «correlatività» che, come da tempo affermato dalla 
Corte9, deve sussistere tra le condizioni che consentono l’ammissione alla 
prestazione e la funzione sociale della stessa. nel caso di specie, la disci-
plina statale (art. 2, comma 3, della l. 328/2000) sancisce l’accesso priori-
tario ai servizi sociali per i soggetti in condizioni di difficoltà economico-
sociale, mentre la disposizione impugnata prescindeva totalmente dal fattore 
economico.
nonostante la difesa regionale abbia tentato di ricondurre tale corre-
latività alla corrispondenza fra il pagamento dei tributi regionali e il godi-
mento del servizio di asilo nido, il Giudice delle leggi ne ha invece rilevato 
l’insussistenza. nessuno dei criteri che si volevano introdurre (residenza 
prolungata o occupazione prolungata in Veneto) avrebbe infatti assicurato 
il pagamento dei tributi nella Regione per un lungo periodo, poiché la re-
sidenza prolungata non è detto coincida con un altrettanto lungo periodo 
lavorativo, così come l’occupazione lavorativa prolungata in una Regione 
non implica necessariamente la residenza sul medesimo territorio regionale 
e, dunque, il pagamento di tributi in Veneto. Inoltre la Corte, «smontando» 
del tutto le ragioni della difesa regionale, sottolinea opportunamente come 
per le fonti di finanziamento degli asili nido non si possa fare riferimento 
unicamente alle risorse regionali (da distinguere peraltro tra finanze derivate 
la l.r. Lombardia 7/2005, che richiede, per l’assegnazione degli alloggi di edilizia re-
sidenziale pubblica, la residenza o lo svolgimento di attività lavorativa nella Regione 
da almeno cinque anni e aggiunge che «la residenza sul territorio regionale concorre 
alla determinazione del punteggio per la formazione della graduatoria». Più di re-
cente, la l.r. trentino-alto adige 8/2011, che limita l’accesso al beneficio dell’asse-
gno regionale familiare per cittadini residenti e per stranieri residenti da almeno 5 
anni; la l.p. trento 15/2012 che, in materia di persone non autosufficienti, ha di-
stinto per l’assegno tra cittadini italiani o Ue residenti nella Provincia da almeno 
tre anni e stranieri con permesso di soggiorno e residenza da almeno tre anni; la l.p. 
Bolzano 12/2011 che, per l’accesso alle prestazioni economiche relative a assistenza 
sociale e diritto allo studio, ha posto il limite per i cittadini extracomunitari della 
residenza o dimora da almeno 5 anni.
9 Cfr., per tutte, sentenza n. 432 n. 2005, Considerato in diritto n. 5.2.
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e proprie), ma occorra necessariamente anche riferirsi, ex artt. 8 e 12 del 
d.lgs. 65 del 2017, a risorse di origine statale.
La Corte costituzionale ha inoltre precisato che i termini utilizzati 
dalla disposizione censurata comportano una restrizione persino maggiore 
rispetto a quella che la difesa regionale darebbe a intendere essere l’origi-
nario intento del legislatore regionale. Laddove infatti l’articolo si riferisce 
ai «genitori del minore» non si può adottare un’interpretazione estensiva, 
tale da fare ritenere che il criterio di precedenza possa essere attribuito 
anche a coloro che abbiano uno solo dei genitori radicato da lungo tempo 
in Veneto. La novella regionale esprime infatti una ratio in tutta evidenza 
escludente, la quale impedisce l’adozione di qualsivoglia tentativo di allar-
gare «le maglie della rete». Il periodo di quindici anni deve quindi essere 
calcolato e imputato con riferimento a ciascun genitore considerato separa-
tamente, non alla coppia complessivamente intesa. Una «trama della rete» 
di accesso agli asili nido che, nel caso di specie, appare talmente «fitta» che 
si sarebbe potuto temere, come rileva il ricorrente, per l’assurda e palese 
esclusione di bambini privi di un genitore o di entrambi. In questo caso, 
tuttavia, la Corte, nel precisare i termini della disposizione e definirne l’e-
satto significato, ha accolto l’interpretazione estensiva della difesa regionale, 
non riscontrandovi anche tale intento discriminatorio.
È peraltro evidente come la disposizione, dichiarata correttamente 
incostituzionale dalla Corte, si possa nel complesso annoverare tra le recenti 
normative regionali di carattere escludente10, le quali, pur essendo volte a 
scoraggiare e ostacolare la presenza di stranieri sul proprio territorio, fini-
scono tuttavia per assurgere a «frontiere interne allo Stato», che sono ille-
gittime non solo ex se, ma soprattutto in quanto «fonte di privilegio e di 
discriminazione»11; che finiscono in definitiva per tradire  –  in primis nei 
confronti degli stessi cittadini italiani  –  il progetto costituzionale di eman-
cipazione della persona, intesa quale individuo che si fa, e si sente parte di 
una comunità.
3. Sulla funzione socio-educativa degli asili nido
La sentenza in esame è anche interessante sotto un diverso profilo. La 
Corte costituzionale mette infatti in evidenza l’evoluzione che ha caratte-
rizzato, sotto l’aspetto funzionale, i servizi educativi per la prima infanzia e 
sottolinea come i criteri di accesso agli asili nido, nel determinarne i benefi-
10 Cfr, sul tema, tra i molti, s. staiano, Migrazioni e paradigmi della cittadi-
nanza: alcune questioni di metodo, in federalismi.it, n. 21/2008, 22-23.
11 Sul punto cfr. g. lomBarDi, Spazio e frontiera tra eguaglianza e privilegio: 
problemi costituzionali fra storia e diritto, in Dir. e Soc., n. 1/1985, 67 ss.
nota a sentenza n. 107/2018 1039
ciari, possano al tempo stesso comportare un’alterazione rispetto alle finalità 
e agli obiettivi del servizio, se individuati irragionevolmente.
Rispetto all’evoluzione storico-normativa degli asili nido, occorre con-
statare come nel nostro Paese, caratterizzato da forte familismo, la famiglia 
sia stata concepita inizialmente come un «micro-cosmo», le cui dinamiche 
interne, comprensive dei rapporti genitori-figli, erano da ritenersi esclusiva-
mente private e come tali andavano gestite. Per lungo tempo si è dunque 
ritenuto che il compito assistenziale della crescita ed educazione del minore, 
specie nei primi anni di vita, potesse essere svolto al meglio solo all’interno 
della famiglia e che i servizi per la prima infanzia dovessero riguardare, in-
nanzitutto se non esclusivamente, i minori che ne fossero privi. 
Le prime forme di assistenza rivolte all’infanzia12, che preconizzano 
gli odierni asili nido, risalgono agli anni trenta dell’Ottocento; esse si in-
seriscono peraltro  –  come è logico che fosse nell’ordinamento liberale 
dell’epoca  –  nell’ambito della c.d. beneficenza privata e rispondono all’e-
mergere, in quel periodo, di due diverse domande sociali: in primo luogo, 
quella di custodia dei bambini di donne lavoratrici e, in secondo luogo, 
la necessaria formazione precoce di abitudini e atteggiamenti adeguati 
alle nuove esigenze di una società che si stava urbanizzando e industria-
lizzando13. Il settore educativo della prima infanzia non venne dunque 
preso in considerazione dalla legge Casati del 185914, volta, come noto, a 
riformare l’intero sistema dell’istruzione. Risale così a quest’epoca liberale 
la netta distinzione, che caratterizzerà a lungo il Paese, tra servizi per la 
prima infanzia, che afferiscono al sistema sociale, e servizi – come la scuola 
materna  –  che, avendo altre finalità, rientrano nell’ordinamento dell’istru-
zione15.
La situazione di «assenza» dello Stato o, comunque, della sua sostan-
ziale «neutralità» in relazione alla cura degli infanti e all’istituzione di asili 
nido perdurò per tutta l’epoca liberale. Il primo tentativo di disciplina pub-
12 Per la ricostruzione storica delle prime forme di assistenza all’infanzia in Ita-
lia cfr., tra gli altri, g. Chiosso (a cura di), Educazione, pedagogia e scuola dall’Uma-
nesimo al Romanticismo, Milano 2012; F. Della Peruta, Alle origini dell’assistenza 
alla prima infanzia in Italia, in l. sala la guarDia, e. luCChini (a cura di), Asili 
nido in Italia. Il bambino da 0 a 3 anni, Milano 1980, vol. 1, 13 ss.; G. sarno, voce 
Asili, in Enc. Dir., Milano 1958, vol. III, 185 ss.
13 Cfr., sul punto, C. saraCeno, Mutamenti della famiglia e politiche sociali in 
Italia, Bologna 1998, 154 ss.
14 trattasi del regio decreto legislativo 13 novembre 1859, n. 3725 del Regno di 
Sardegna, entrato in vigore nel 1860 e successivamente esteso, con l’Unificazione, a 
tutta l’Italia.
15 È in particolare con il regio decreto n. 577 del 5 febbraio 1928 che la scuola 
materna viene ufficialmente collocata nel settore dell’istruzione e posta sotto l’esclu-
siva direzione del Ministero dell’Istruzione.
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blica, organica e uniforme, di servizi per l’infanzia16 risale infatti alla suc-
cessiva epoca fascista. Si tratta, in particolare, della legge n. 2277 del 10 
dicembre 1925, recante Protezione e assistenza alla maternità e all’infanzia. 
Con essa venne fondata l’Opera nazionale per la Protezione della Maternità 
e dell’Infanzia (OnMI), la quale, sulla scorta della politica demografica 
perseguita dal regime, risultava costituire parte essenziale del progetto 
mussoliniano di «battaglia demografica»17 e della contestuale riduzione, se 
non del debellamento, della mortalità infantile. 
In considerazione dell’organizzazione e della gestione dell’OnMI e 
delle strutture afferenti18 sembra tuttavia potersi affermare come essa sia 
risultata priva di una vera filosofia educativa e come non si intendesse in 
realtà intervenire rispetto ai bisogni di relazione, formativi ed educativi del 
minore, quanto piuttosto su aspetti propriamente igienico-sanitari. Le strut-
ture erano inoltre prevalentemente destinate a figli di operarie e precluse 
ad altri minori, enfatizzandosene così la mera finalità di servizio di custodia 
e promuovendosi in tal modo il ruolo domestico della madre e quello di 
pater familias del padre19. alla luce di questi elementi, se l’OnMI è corret-
tamente considerata il «punto zero»20 nella storia degli asili nido pubblici, si 
deve altresì constatare come ci si trovasse ancora di fronte ad una loro fase 
embrionale.
In epoca successiva al secondo conflitto mondiale, l’entrata in vigore 
della Costituzione repubblicana, determinando il compiersi di una evidente 
scelta per uno Stato sociale fondato sul lavoro e volto anche alla tutela della 
maternità e dell’infanzia in ogni loro aspetto21, ha avuto indubbi riflessi e 
rilevanti conseguenze anche per il sistema degli asili nido.
16 Occorre infatti non tenere in particolare considerazione la legge 18 luglio 
1917, n. 1143, dedicata alla protezione e all’assistenza degli orfani della grande 
guerra, e il regolamento generale 16 dicembre 1923, n. 2900 per l’assistenza legale 
all’infanzia illegittima, i quali disciplinavano solo alcuni aspetti della tutela della 
maternità e dell’infanzia e, soprattutto, vennero per lo più elusi a causa dell’insuf-
ficienza dei mezzi, dell’indolenza degli organi locali incaricati di eseguirli e dello 
scarso funzionamento dei servizi di vigilanza. 
17 a tal proposito, si ricordi come nel discorso inaugurale che Mussolini tenne 
alla Camera il 26 maggio 1927 (c.d. discorso dell’ascensione), egli parlò esplicita-
mente del «numero come potenza». Cfr., in particolare, a. lo monaCo aPrile, Lo 
spirito e il contenuto della legge fascista sulla protezione della maternità e dell’infan-
zia, in Maternità e Infanzia, 2, febbraio 1928, 155 ss.
18 Si veda, sul punto, quanto disposto dal regio decreto n. 718 del 15 aprile 
1926, volto a dare attuazione alla l. 2277/1925.
19 Sul punto cfr. C. saraCeno, Mutamento della famiglia e politiche sociali in 
Italia cit., 64 ss.
20 Cfr. m. rizzini, Asilo nido e sviluppo sociale dal primo «presepe» all’ONMI, 
in Asili nido in Italia. Il bambino da 0 a 3 anni cit., 131.
21 Cfr., tra i molti, g. matuCCi, Lo statuto costituzionale del minore d’età, Pa-
dova 2015.
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negli anni immediatamente successivi, in conseguenza della crescita 
socio-economica del nostro Paese, l’asilo nido ha infatti iniziato ad essere 
percepito e rivendicato come uno dei principali servizi sociali a favore della 
donna, specie quando lavoratrice. Iniziò dunque un ampio dibattito pub-
blico sul valore sociale della maternità; su come, anche in conseguenza 
dell’emergere di una «crisi del modello di famiglia chiusa, unica depositaria 
dell’educazione e dell’assistenza all’infanzia»22, tutta la società dovesse farsi 
carico dell’infanzia e la maternità non dovesse essere causa di disagio e di 
discriminazione sul lavoro23. 
Si intervenne inizialmente con la c.d. legge noce, la n. 860 del 26 ago-
sto 1950, recante Tutela fisica ed economica delle lavoratrici madri, la quale 
rendeva obbligatoria, per i datori di lavoro aventi trenta o più lavoratrici 
coniugate di età non superiore a cinquant’anni, l’istituzione di una camera 
di allattamento all’interno della fabbrica ovvero, se l’ispettorato del lavoro 
lo disponeva, di un asilo nido aziendale; la partecipazione e il finanziamento 
di asili nido interaziendali, o, ancora, la contribuzione al finanziamento di 
asili gestiti e diretti da enti di assistenza. tale disciplina non risultò tuttavia 
sufficiente a venire incontro alle molte richieste provenienti in particolare 
dai movimenti sociali femministi e dai sindacati. 
In un clima di sempre più pressanti pretese di attuazione del pro-
gramma sociale della Costituzione, da parte di gruppi e formazioni sociali, 
venne approvata la legge n. 1044 del 6 dicembre 1971, che costituì, e costi-
tuisce ancora oggi, la normativa nazionale di riferimento in materia di asili 
nido24. essa, pur continuando a sottolineare la finalità prevalentemente as-
sistenzialistica e di custodia degli asili nido per i bambini fino a tre anni 
d’età, affermava per la prima volta  –  viene opportunamente ricordato an-
che dalla Corte costituzionale nella sentenza in commento  –  come tale ser-
vizio fosse da intendersi quale servizio sociale di interesse pubblico (art.  1) 
e come suo scopo, sul fondamento di un nuovo rapporto tra famiglia e so-
cietà, divenisse l’assicurare anche una adeguata assistenza alla famiglia e fa-
cilitare l’accesso della donna al lavoro, nel quadro di un completo sistema 
di sicurezza sociale. La l. 1044/1971 si poneva dunque in una logica di 
netta cesura e discontinuità rispetto all’epoca precedente, non intendendo 
avere, quali utenti esclusivi, minori in stato di abbandono e di povertà e 
madri non in grado, per motivi di lavoro o di gravi necessità familiari, di 
provvedere alla propria prole. 
22 g. Calligaris, Educazione della prima infanzia e società. Inquadramento del 
problema, in iD. (a cura di), Asili nido: che fare?, Roma-Firenze 1976, 19.
23 Sul punto si veda, tra i molti, C. saraCeno, Dalla parte della donna, Bari 
1971, passim.
24 Cfr. s. Frego luPPi, voce Scuola materna e asili nido, in Dig. Disc. Pubbl., 
torino 1997, vol. XIII, 629 ss. 
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Uno degli elementi di maggiore interesse e di innovazione della legge 
consisteva poi nella configurazione dell’asilo nido quale servizio democra-
tico, aperto al territorio e decentrato, in cui l’integrazione tra Stato e società 
civile avrebbe dovuto essere attuata attraverso gli enti locali, previa pro-
grammazione regionale (art. 6)25. 
Dopo il 1971 occorrerà peraltro attendere la fine degli anni novanta 
per potere assistere a nuovi e significativi interventi statali e regionali nel set-
tore dei servizi educativi per la prima infanzia. Il valore sociale assunto dagli 
asili nido e i cambiamenti socio-demografici dell’ultimo ventennio del secolo 
scorso hanno infatti determinato l’emergere di nuove risposte ai bisogni sociali 
delle famiglie e dei minori26. L’aumento delle madri lavoratrici, il persistente 
mutare delle strutture familiari, un nuovo focalizzarsi sui bisogni educativi e 
sui diritti dei bambini27, hanno sollecitato e determinato la ridefinizione, quan-
tomeno in ambito regionale, del tradizionale servizio di asilo nido e l’amplia-
mento della sua offerta e, contestualmente, il suo differenziarsi con l’introdu-
zione di altre tipologie, integrative e sperimentali di servizi per l’infanzia. 
Si tratta di servizi nati «informalmente» intorno agli anni Ottanta28 e che 
hanno lo scopo di arricchire di nuovi contenuti e di nuove forme di gestione 
il tradizionale servizio di asilo nido. essi sono pensati per lo più sulla base 
delle esigenze del tessuto sociale, specie quello urbano, con la duplice va-
lenza che – come ricorda la Corte costituzionale – si deve oggi rintracciare in 
essi29: educativa, per il bambino, e di supporto, per la funzione genitoriale. 
Per il minore, infatti, essi costituiscono spazi protetti di gioco, opportunità 
di rapporto tra pari, di socializzazione e di crescita. Per i genitori rappresen-
tano spazi di aggregazione sociale, di incontro e confronto, di condivisione 
25 Si aprì, di conseguenza, una prima e intensa stagione legislativa regionale, re-
lativa alla disciplina degli asili nido sul proprio territorio. In particolare attengono a 
quel periodo le leggi regionali: l.r. abruzzo 38/1973; l.r. Basilicata 6/1973, 43/1973 
e 11/1981; l.p. Bolzano 7/1974 e 26/1974; l.r. Calabria 12/1973; l.r. Campania 
48/1974 e 30/1984; l.r. emilia-Romagna 15/1973; l.r. Friuli-Venezia Giulia 43/1974 
e 32/1987; l.r. Lazio 5/1973 e 59/1980; l.r. Liguria 4/1973; l.r. Lombardia 39/1972; 
l.r. Marche 23/1973; l.r. Molise 18/1973; l.r. Piemonte 3/1973; l.r. Puglia 6/1973; l.r. 
Sardegna 17/1973; l.r. Sicilia 39/1972, 17/1974 e 214/1979; l.r. toscana 16/1973; l.p. 
trento 44/1973; l.r. Veneto 7/1973; l.r. Umbria 21/1974; l.r. Valle d’aosta 39/1973.
26 Sul tema v. n. Bottani, Le politiche per l’infanzia. Asilo nido, scuola materna, 
famiglia e intervento pubblico nell’educazione infantile, Milano 1984.
27 Cfr. sul tema a.C. moro, Il bambino è un cittadino: conquista di libertà e itine-
rari formativi, Milano 1991; più di recente, per tutti, e. lamarque, Prima i bambini. 
Il principio dei best interests of the child nella prospettiva costituzionale, Milano 2016.
28 Secondo l’indagine compiuta dal Centro nazionale di documentazione e ana-
lisi per l’infanzia e l’adolescenza (I servizi educativi per la prima infanzia, Quaderno 
n. 21, 2002, Istituto degli Innocenti, Firenze, in www.minori.it, 29), il 32,5% di que-
sti servizi era già esistente al momento della approvazione della l. 285/1997 e dello 
stanziamento dei fondi in essa previsti.
29 Cfr. r. Bosi, Pedagogia al nido cit., 162.
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e sostegno al lavoro, ma anche alla cura e all’educazione del bambino30. tali 
servizi integrativi vengono definitivamente riconosciuti in ambito giuridico 
con la l. n. 285 del 1997, recante Disposizioni per la promozione di diritti e 
pari opportunità per l’infanzia e l’adolescenza e si inseriscono perfettamente 
nel quadro rappresentato, successivamente, dalla legge quadro n. 328 dell’8 
novembre del 2000, intesa a realizzare un Sistema integrato di interventi 
e servizi sociali. In quest’ultima, per la prima volta per quanto qui di inte-
resse, la famiglia e i suoi componenti divengono obiettivi espliciti di politiche 
sociali. tale legge, per l’impianto generale e per i principi sui quali si basa, 
costituisce infatti il fondamento per dare attuazione a politiche familiari che 
appaiono ormai «non solo come costituzionalmente dovute, ma anche come 
improrogabili»31 per il contesto socio-demografico italiano.
Con l’inizio del nuovo millennio si può dunque ritenere abbandonata 
definitivamente la visione funzionale degli asili nido e, più in generale, dei 
servizi educativi per la prima infanzia, quali meri centri di custodia e di as-
sistenza del minore. La loro «metamorfosi» in servizi socio-educativi si è 
infatti oramai pienamente affermata, anche grazie alla recente legge n. 107 
del 13 luglio 2015, c.d. «La Buona Scuola», che ha introdotto alcune rile-
vanti novità per il settore in esame. Il legislatore statale, nell’ambito di una 
complessiva riforma del sistema nazionale di istruzione, ha infatti delegato il 
Governo a istituire un «Sistema integrato di educazione e di istruzione dalla 
nascita fino al compimento dei sei anni» (art. 1, comma 181, lett e), nel 
quale dovrebbero confluire i servizi socio-educativi per la prima infanzia e 
le scuole dell’infanzia32, al fine di «garantire ai bambini e alle bambine pari 
opportunità di educazione, istruzione, cura, relazione e gioco, superando di-
suguaglianze e barriere territoriali, economiche, etniche e culturali, nonché 
ai fini della conciliazione tra tempi di vita, di cura e di lavoro dei genitori, 
della promozione della qualità dell’offerta educativa e della continuità tra 
i vari servizi educativi e scolastici e la partecipazione delle famiglie». Sul 
piano normativo si è dunque giunti a una piena consapevolezza dell’asilo 
nido quale luogo di crescita, non solo per il bambino, ma anche per la fa-
miglia: luogo, dunque, in cui in età prescolare si sviluppa un processo for-
mativo per entrambi, vero spazio di conoscenza e di cultura dell’infanzia. 
30 Si tratta infatti, nel complesso, di luoghi in cui si viene a creare una rete e 
una trasmissione intergenerazionale di pratiche educative, con l’assistenza di perso-
nale qualificato. Sul punto cfr., in particolare, a. Fortunati, Il sistema integrato dei 
servizi educativi per la prima infanzia, Bergamo 2009.
31 Cfr. g. razzano, Welfare familiare e Costituzione fra esperienze e riforme, in 
federalismi.it, n. 7/2016, 7.
32 Sul punto si veda il successivo d.lgs. 13 aprile 2017 n. 65, recante «Istitu-
zione del sistema integrato di educazione e di istruzione dalla nascita sino a sei anni, 
a norma dell’articolo 1, commi 180 e 181, lettera e), della legge 13 luglio 2015, n. 
107».
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4.  Riconoscimento e promozione della funzione socio-educativa da 
parte dell’Unione europea
Se si ampia l’orizzonte di analisi e si indagano i servizi educativi a livello 
di Unione europea, è dato constatare come essi siano strutturati e organizzati, 
nei diversi Stati membri, secondo modalità molto diverse tra loro, anche in 
conseguenza del fatto che essi non rientrano tra le competenze dell’Unione 
europea33. È tuttavia possibile ricondurli a due principali modelli: servizi 
strutturati in un unico ciclo o in due cicli separati. Il primo modello, tipico 
ad esempio dei Paesi scandinavi e della Spagna, accoglie i minori in età com-
presa da zero a sei anni e, quindi, sino all’età dell’obbligo scolastico, favo-
rendo la generalizzazione della copertura e l’omogeneizzazione degli standard 
qualitativi. Il secondo, invece, attuato anche in Italia, prevede la suddivisione 
dell’accoglienza su due cicli distinti, uno per i bambini più piccoli (0-3 anni) 
e uno pre-scolare (3-6 anni), favorendone così la segmentazione e la diversifi-
cazione, sia quantitativa che qualitativa sul territorio.
Pur consapevole di non poter imporre agli Stati membri discipline o 
obiettivi vincolanti, l’Unione europea, intervenendo in settori che più pro-
priamente le competono, quale quello della conciliazione della vita fami-
liare con quella professionale, ha svolto di riflesso un ruolo importante per 
lo sviluppo dei servizi educativi per la prima infanzia e per lo scambio di 
buone pratiche. 
In particolare, in occasione del Consiglio europeo di Barcellona del 
2002, intervenendo rispetto alle politiche occupazionali, era stato posto agli 
Stati membri l’obiettivo  –  incluso nella Strategia di Lisbona 2000-2010  –  di 
«rimuovere i disincentivi alla partecipazione femminile alla forza lavoro» e di 
«sforzarsi, tenuto conto della domanda di strutture per la custodia dei bam-
bini e conformemente ai modelli nazionali di offerte di cure, per fornire, en-
tro il 2010, un’assistenza all’infanzia per il 90% dei bambini di età compresa 
tra i 3 anni e l’età dell’obbligo scolastico e per almeno il 33% dei bambini di 
età inferiore ai 3 anni»34. È interessante sottolineare come in tale documento 
si desse maggiore risalto all’aspetto quantitativo dei servizi educativi che non 
a quello qualitativo. Significativo, inoltre, è il fatto che i servizi per la prima 
infanzia fossero concepiti, come nell’Italia degli anni Settanta, con finalità ti-
piche di custodia. entrambe le osservazioni sono peraltro da ricondursi alle 
finalità dell’intervento europeo, prettamente orientato a incentivare l’occupa-
zione femminile, anziché essere rivolto alla cura e allo sviluppo dell’infanzia.
33 Sul tema v. rete Della Commissione euroPea Per l’inFanzia eD inter-
venti Per la ConCiliazione Delle resPonsaBilità Familiari e ProFessionali (a 
cura di), I servizi per l’infanzia nell’Unione europea, Bergamo 2000.
34 Conclusioni della Presidenza del Consiglio europeo di Barcellona, 15 e 16 
marzo 2002, 13 (Sn 100/02/aDD 1).
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a fronte degli insoddisfacenti risultati raggiunti rispetto agli obiettivi 
suggeriti a Barcellona35, l’Unione europea è intervenuta nuovamente più di 
recente. In particolare nel 2011, ponendo maggiore enfasi sulla funzione 
educativa e di cura della prima infanzia svolta dagli asili nido, la Commis-
sione europea, nella Comunicazione Educazione e cura della prima infanzia: 
consentire a tutti i bambini di affacciarsi al mondo di domani nelle condi-
zioni migliori36, ha sottolineato opportunamente come la Early Childhood 
Education and Care (eCeC), anche nella primissima infanzia, costituisca «la 
base essenziale per il buon esito dell’apprendimento permanente, ma anche 
dell’integrazione sociale, dello sviluppo personale e della futura occupabi-
lità». assumendo infatti un ruolo «complementare» – e dunque non sostitu-
tivo  –  a quello centrale della famiglia, l’eCeC può infatti avere un impatto 
rilevante e duraturo che altre azioni, attuate in un periodo successivo, non 
sono state sino ad ora in grado di conseguire. La Commissione ha dunque 
riconosciuto come «le primissime esperienze dei bambini gettino le basi per 
ogni forma di apprendimento ulteriore», con conseguente diminuzione del 
rischio di abbandono scolastico precoce e maggiore equità degli esiti sul 
piano dell’istruzione, consentendo altresì una diminuzione dei costi della 
spesa pubblica per il sistema sociale, sanitario e persino giudiziario37.
La Commissione europea, nel porre per il 2020 un ulteriore obiettivo 
agli Stati membri38, ha inoltre ritenuto prioritario non solo ampliare l’offerta 
di servizi educativi per la prima infanzia, ma anche innalzarne la qualità39 e 
35 Cfr. Documento di lavoro dei servizi della Commissione europea, Realizza-
zione degli obiettivi di Barcellona riguardanti le strutture di custodia per i bambini in 
età prescolastica, SeC (2008) 2524.
36 Commissione europea, 17 febbraio 2011, COM (2011) 66 def.
37 Sul punto cfr. Comunicazione della Commissione, 8 settembre 2006, Effi-
cienza ed equità nei sistemi europei d’istruzione e formazione, COM (2006) 481 def. 
a tal proposito, sullo stretto legame esistente tra società democratica ed educazione, 
cfr. j. Dewey, Democrazia ed educazione, Firenze 1994.
38 Si tratta di arrivare a garantire l’inserimento universale in strutture di educa-
zione e cura per la prima infanzia al 95% dei bambini tra i 4 anni e l’età di inizio 
dell’obbligo scolastico.
39 altrettanto significativa, sul punto, è la rassegna Starting Strong sui sistemi 
educativi prescolari di 20 Paesi, condotta, nel 2006, dall’OCSe. essa ha evidenziato 
la necessità di approntare servizi educativi di buona qualità e ha indicato alcune prio-
rità che assumono un particolare rilievo se riferite alla situazione italiana: la necessità 
di un impegno pubblico importante nel settore in esame; l’inserimento della proget-
tazione dei servizi educativi prescolari nel quadro di politiche generali a favore dei 
bambini e delle loro famiglie volte a combattere la povertà e l’esclusione sociale; l’u-
nificazione del settore dell’educazione della prima infanzia, assicurando complemen-
tarietà delle azioni di cura e di quelle formative e continuità degli interventi rivolti ai 
bambini per tutto il periodo prescolare; la scelta di un approccio universalistico, che 
miri a garantire a tutti i bambini l’accesso a servizi educativi di qualità piuttosto che a 
rispondere ai bisogni di determinate categorie di genitori o bambini. 
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ha invitato gli Stati membri a «sfruttare ulteriormente il potenziale dei ser-
vizi di educazione e accoglienza per la prima infanzia» per «limitare, grazie 
a un intervento precoce, le diseguaglianze e le difficoltà di cui soffrono i 
minori svantaggiati»40.
5.  La Corte costituzionale conferma la finalità dei servizi educativi per 
la prima infanzia
Un ruolo determinante rispetto al cambiamento di finalità e di conce-
zione dei servizi educativi per la prima infanzia e, in particolare, degli asili 
nido è stato svolto, come si intende evidenziare in questa sede, proprio 
dalla Corte costituzionale, la quale è intervenuta, sin dal 1976, «fissando» 
alcuni «paletti» determinanti per questo settore. 
Un primo intervento in materia è significativamente rinvenibile nella 
sent. n. 31 del 1976. La Provincia autonoma di Bolzano aveva presentato 
ricorso alla Corte costituzionale avverso, tra le altre, la l. 1044/1971, addu-
cendone l’incostituzionalità in quanto, intervenendo rispetto all’ambito della 
scuola materna  –  ambito che lo Statuto speciale riserva alla Provincia  –  ve-
niva a invadere le competenze provinciali. La Corte costituzionale ritenne 
invece infondata la questione, sancendo che non era ipotizzabile un’inva-
sione di competenze, «stante che la materia degli asili nido è distinta da 
quella della scuola materna e neppure vi rientra come specie a genere»41. 
nella successiva sent. 319/1985, la Corte costituzionale ha affermato, ancora 
più chiaramente, che «gli asili nido devono ritenersi appartenere alla ma-
teria “assistenza e beneficenza pubblica”»42. tali pronunce hanno dunque 
confermato la netta distinzione, già allora presente, tra sistema dell’istru-
zione e servizi educativi per la prima infanzia, contribuendo a determinare 
la vigenza di due cammini paralleli che per lungo tempo non si sono incro-
ciati e che solo più di recente paiono assumere una comune direzione.
40 Raccomandazione Commissione europea, 20  febbraio 2013, Investire nell’in-
fanzia per spezzare il circolo vizioso dello svantaggio sociale, COM (2013) 278 fin.
alcuni studi hanno dimostrato come la fruizione dei servizi educativi per l’in-
fanzia riduca il differenziale di apprendimento e favorisca l’integrazione dei bambini 
appartenenti a minoranze etniche o residenti in aree svantaggiate. Sul punto cfr. 
k.a. magnuson, j. walDFogel, Early Childhood Care and Education: Effects on 
Ethnic and Racial Gaps in School Readiness, in The Future of Children, n. 15/2005, 
169 ss.; k. sylva, e. melhuish, P. sammons, i. siraj-BlatChForD, B. taggart, 
The Effective Provision of Pre-school Education (EPPE) Project: Findings from Pre-
school to End of Key Stage 1, nottingham, Department for education and Skills, 
2004.
41 Corte cost., sent. 31/1976, Considerato in diritto n. 4.
42 Corte cost., sent. 139/1985, Considerato in diritto n. 7, lett. b).
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Circa quindici anni dopo la Corte costituzionale ha compiuto un ulte-
riore passo in avanti rispetto alla presa di coscienza delle finalità sociali de-
gli asili nido. Degna di nota per il settore in esame è infatti la sent. n. 467 
del 2002, con la quale si è provveduto a dichiarare l’illegittimità costituzio-
nale della l. 289/1990, nella parte in cui non estendeva l’indennità mensile 
di frequenza ai minori disabili che frequentano l’asilo nido, indennità invece 
riconosciuta «ai mutilati e invalidi civili minori di anni 18 che frequentano 
scuole di ogni ordine e grado, a partire dalla scuola materna, nonché centri 
di formazione o di addestramento professionale finalizzati al reinserimento 
sociale dei soggetti stessi».
La Corte costituzionale, ribadendo che gli asili nido non sono inseriti 
tra le strutture riconosciute come facenti parte dall’ordinamento scolastico, 
ha affermato che «il servizio fornito dal nido non si riduce ad una mera 
funzione di sostegno alle famiglie nella cura dei figli o di mero supporto per 
facilitare l’accesso dei genitori al lavoro, ma comprende anche finalità for-
mative, essendo rivolto a favorire l’espressione delle potenzialità cognitive, 
affettive e relazionali del bambino»43. 
L’esclusione dalla provvidenza economica dei bambini di età inferiore ai 
tre anni frequentanti asili nido e con le difficoltà a socializzare non trovava 
dunque, già allora, alcuna giustificazione nell’ordinamento. esso, anzi, rico-
nosceva espressamente e tendeva a favorire l’inserimento dei disabili in tali 
strutture, considerandole come dirette preminentemente a «garantire la for-
mazione e la socializzazione» (art. 12, comma 1, l. 104/1992, recante Legge 
quadro per l’assistenza, l’integrazione sociale e i diritti delle persone handicap-
pate). Se l’apprendimento e l’integrazione nella scuola possono dirsi funzio-
nali al pieno inserimento del disabile nella società e nel mondo del lavoro, 
è particolarmente rilevante che la Corte evidenzi come «la formazione e la 
socializzazione soddisfatte sin dai primi mesi di vita attraverso la partecipa-
zione all’asilo nido riescano funzionali proprio ad un pieno e proficuo in-
serimento del bambino nella scuola, la cui frequenza è assicurata e favorita 
con le provvidenze economiche previste dalla disposizione censurata»44. La 
Corte, pur continuando a negare l’inserimento degli asili nido nell’ambito 
delle vere e proprie istituzioni scolastiche, rileva infatti la sostanziale assi-
milazione, da parte del legislatore ordinario, delle finalità di formazione e 
socializzazione perseguite dagli asili nido rispetto a quelle propriamente ri-
conosciute alle istituzioni scolastiche.
La pronuncia che più di ogni altra risulta peraltro significativa per l’o-
dierno sistema educativo della prima infanzia è, senza dubbio, la n. 370 del 
2003. Quando venne approvata la riforma costituzionale del 2001, sembrava 
logico che tali servizi dovessero rientrare nella competenza legislativa resi-
43 Corte cost., sent. 467/2002, Considerato in diritto n. 2 e ss.
44 Corte cost., sent. 467/2002, Considerato in diritto n. 3.
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duale delle Regioni, in considerazione della loro tradizionale appartenenza 
al settore dell’assistenza pubblica e, più in generale, dei servizi sociali. nella 
sent. 370/2003 la Corte, intervenendo a definire gli ambiti di competenza 
statale e regionale alla luce della nuova cornice costituzionale45, ha invece 
negato che la disciplina degli asili nido possa essere ricondotta nella com-
petenza residuale delle Regioni. essa ha infatti ritenuto, sulla base di una 
pregevole ricostruzione dell’evoluzione normativa e funzionale del settore, 
che, secondo il principio di prevalenza e fatti salvi interventi del legislatore 
statale che trovino legittimazione in titoli cc.dd. «trasversali», la disciplina 
degli asili nido ricada nell’ambito della competenza legislativa concorrente. 
Grazie ad una pregevole analisi della loro evoluzione funzionale46, il Giu-
dice delle leggi ha riconosciuto come l’originaria finalità di assistenza alla 
famiglia e la natura di mero servizio di supporto al lavoro dei genitori sia 
stata superata ora dalle nuove politiche statali e regionali per l’infanzia e ha 
quindi ritenuto, in conclusione, che la disciplina degli asili nido non possa 
che ricadere nell’ambito della materia dell’istruzione, nonché, per alcuni 
profili, nella materia della tutela del lavoro, entrambe affidate alla potestà 
concorrente di Stato e Regioni47.
tale giurisprudenza si è andata poi consolidando con le sentt. 
320/2004, 120/2005 e, da ultimo, con la sent. 284/2016, in cui la Corte 
sembrava quasi intenzionata a fare definitivamente transitare l’inquadra-
mento della disciplina normativa degli asili nido dal sistema dei servizi so-
ciali a quello dell’istruzione. Direzione che pare assumere – come supra evi-
denziato – anche il recente intervento legislativo sulla c.d. «Buona scuola».
Occorre tuttavia precisare che la sentenza che qui si commenta po-
trebbe costituire una prima battuta d’arresto di questo cammino. Sebbene 
45 La questione di legittimità costituzionale affrontata aveva per oggetto l’art. 
70 della l. 448/2001 (finanziaria 2002), il quale prevedeva l’istituzione di un Fondo 
per gli asili nido a destinazione vincolata, le cui risorse, ripartite annualmente tra le 
Regioni, erano destinate ai Comuni per la loro costruzione e gestione. La Corte ha 
in primo luogo rigettato la tesi sostenuta dalle Regioni ricorrenti, le quali, ricondu-
cendo la disciplina degli asili nido alla materia dell’assistenza e dei servizi sociali, 
rivendicavano la propria competenza legislativa residuale. al tempo stesso, la Corte 
costituzionale non ha accolto la tesi, sostenuta dall’avvocatura dello Stato, secondo 
la quale la disciplina degli asili nido, data la loro particolare valenza, sarebbe do-
vuta rientrare nella competenza esclusiva dello Stato relativa alla determinazione dei 
livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali. Cfr. note a sen-
tenza di e.a. Ferioli, Esiti paradossali dell’innovativa legislazione regionale in tema 
di asili nido, tra livelli essenziali ed autonomia finanziaria regionale, in questa Rivista, 
n. 2-3/2004, 743 ss.; m. Benvenuti, Un «problema nazionale». Spunti ricostruttivi in 
tema di «istruzione» e «istruzione e... formazione professionale», tra Stato e Regioni, a 
partire dalla giurisprudenza costituzionale, in federalismi.it, n. 1/2015, 33 ss. 
46 Corte cost., sent. 370/2003, Considerato in diritto n. 3.
47 Ivi, Considerato in diritto n. 4.
nota a sentenza n. 107/2018 1049
la Corte costituzionale intervenga per abolire le diseguaglianze e le spere-
quazioni che contraddistinguono da troppi anni il settore a livello regionale 
e comunale  –  come dimostra in maniera evidente la normativa veneta im-
pugnata  –  e pur riconoscendo convintamente la doppia valenza, sociale ed 
educativa, degli asili nido, essa tuttavia non conferma con altrettanta con-
vinzione  –  sebbene occorra precisare che non era questo il petitum dell’or-
dinanza di rimessione  –  il più recente suo indirizzo giurisprudenziale, che 
aveva riconosciuto appartenere gli asili nido al settore dell’istruzione, sem-
brando piuttosto ancora riferirli a quello dei servizi sociali.
Si ritiene comunque particolarmente significativo il fatto che il Giudice 
delle leggi ponga in primo piano e attesti di volere tutelare il crescente in-
teresse nei confronti del minore attribuito dalle leggi regionali di settore, 
che hanno dimostrato in questi ultimi anni di spostare il proprio focus 
su quest’ultimo, ponendosi in linea e dando attuazione a quanto sancito 
nell’art. 31 della Costituzione. 
6.  I criteri di accesso agli asili nido: possibile conferma o smentita 
della loro odierna funzione
La decisione della Corte costituzionale è inoltre particolarmente signi-
ficativa in quanto vi si sottolinea come proprio i criteri che definiscono 
l’accesso prioritario agli asili nido possano «distorcere»48 la funzione di tale 
servizio, indirizzandolo non allo scopo di tutelare l’interesse socio-educativo 
nei confronti del minore e dei suoi genitori, ma a privilegiare, in maniera 
irragionevole, alcuni soggetti.
Gli strumenti di selezione degli utenti dei servizi pubblici, infatti, non 
si limitano a definire possibili soglie di inclusione dei cittadini per l’accesso 
a tali servizi, ma possono anche configurare  –  come si è inteso evidenziare 
supra  –  forme differenziate di cittadinanza e, finanche, mutare il senso e la 
finalità dell’intervento pubblico.
Un interessante studio49 ha infatti dimostrato come, proprio in riferi-
mento agli asili nido, una definizione differenziata sui territori regionali e 
comunali dei criteri di accesso possa incidere non solo sulla potenziale 
48 Sent. 107/2018, Considerato in diritto n. 6.
49 Cfr. o. Fazzini, l. nava, Sui criteri di accesso ai servizi: il caso degli asili 
nido, in Politiche sociali, n. 1/2016, 123 ss., i quali hanno preso in esame i rego-
lamenti che disciplinano i criteri di accesso agli asili nido di 36 Comuni lombardi 
e hanno proposto una descrizione ragionata delle diverse modalità di selezione che 
regolano l’accesso alle strutture comunali, simulando gli effetti dell’applicazione dei 
criteri su cinque famiglie-tipo, calcolando per ciascuna di esse la posizione nella gra-
duatoria di ciascuno dei Comuni-campione.
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utenza del servizio, ma, a monte, come si sosteneva poc’anzi, sulla sua stessa 
natura e sulle sue finalità. 
Gli asili nido, come ricordato anche dalla Corte costituzionale nella sen-
tenza in commento e come si è dimostrato in precedenza, hanno assunto 
oggi una duplice funzione: di supporto alla genitorialità e di assistenza so-
cio-educativa nei confronti del minore. Porre quale criterio di accesso prefe-
renziale una residenza prolungata oppure un periodo lavorativo prolungato 
nella Regione si dimostra senz’altro contrario al principio di eguaglianza 
e alla libertà di circolazione degli individui, ma viene anche ad alterare in 
nuce il senso del servizio stesso. Se l’obiettivo di questo tipo di servizio è 
quello educativo, con finalità inclusive e di integrazione dell’utente e della 
sua famiglia, un accesso prioritario dovrebbe essere previsto per i minori 
che vivono situazioni di disagio economico e sociale e, dunque, anche per 
i minori stranieri che necessitano, per sentirsi ed essere parte effettiva della 
comunità, di essere pienamente accolti e non, come invece nelle intenzioni 
della normativa veneta censurata, esclusi.
Per il futuro, il legislatore regionale e gli amministratori comunali do-
vranno pertanto dimostrare, anche nella individuazione dei criteri di accesso 
ai servizi educativi, una più matura capacità di normazione, diretta verso 
un investimento pieno e maggiormente convinto sui minori e per i minori. 
Un intervento che, in tal modo, si caratterizzi non solo per un incremento 
dei servizi, ma muova soprattutto a garantire ai minori pari opportunità ed 
eguali diritti di cittadinanza, senza che essi siano determinati dalle origini 
familiari o dalla residenza sul territorio.
Per l’accesso agli asili nido è incostituzionale il requisito della re-
sidenza protratta dei genitori nella Regione. E se lo fosse anche 
la residenza tout court? (Nota a margine della sentenza C. cost., 
25 maggio 2018, n. 107, in G.U. 30 maggio 2018, n. 22)
di arianna Pitino
Sommario: 1. L’oggetto e i parametri della sent. 107/2018.  -  2. La disciplina degli asili 
nido come diritto all’assistenza sociale.  -  3. La disciplina degli asili nido come diritto 
all’istruzione: quello che la corte costituzionale «non dice» nella sent. 107/2018.  -  4. 
sulle possibili conseguenze di una tutela piena del diritto all’istruzione dei bambini 
nell’accesso agli asili nido. - 5. conclusioni (in attesa di sviluppi futuri).
1. L’oggetto e i parametri della sent. 107/2018
nella sent. 107/2018 la Corte costituzionale si è pronunciata sul ricorso 
promosso in via principale dallo Stato contro l’art. 1, comma 1, della l.r. Ve-
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neto 6/20171, nella parte in cui questa legge modificava i requisiti prioritari 
di accesso agli asili nido regionali. 
Fino all’entrata in vigore delle norme che formano l’oggetto della sen-
tenza che ci si accinge a commentare, l’art. 8, comma 4, della l.r. Veneto 
32/1990 individuava come titoli di precedenza per l’ammissione agli asili 
nido della Regione le condizioni personali dei bambini (quali menomazioni, 
disabilità, ecc...) oppure la presenza di situazioni di rischio e di svantaggio 
sociale. In seguito alle modifiche apportate a questa legge dalla l.r. Veneto 
6/2017 i criteri previsti sono diventati, nell’ordine, la disabilità e l’essere 
«figli di genitori residenti in Veneto, anche in modo non continuativo, da 
almeno quindici anni o che prestino attività lavorativa in Veneto ininterrot-
tamente da almeno quindici anni, compresi eventuali periodi intermedi di 
cassa integrazione, o di mobilità o di disoccupazione» (art. 1, comma 1).
tra i parametri interni indicati dal Governo per sostenere la contrarietà a 
Costituzione della residenza protratta in Veneto come requisito prioritario di 
accesso agli asili nido vi è innanzitutto l’art. 3 Cost., nella sua veste formale 
e sostanziale, cui segue un generico richiamo alla protezione dell’infanzia 
da parte dell’art. 31, comma 2, Cost. e uno più puntuale agli artt. 16 e 120, 
comma 1, Cost. sulla libertà di circolazione interregionale. Per quanto ri-
guarda i parametri interposti esterni allo Stato che determinano la violazione 
indiretta dell’art. 117, comma 1, Cost. vengono invece richiamati l’art. 1, par. 
1, tFUe, l’art. 24 della dir. 2004/38/Ce sul diritto dei cittadini dell’Unione 
e dei loro familiari di circolare e di soggiornare liberamente nel territorio de-
gli Stati membri e di godere della parità di trattamento con i cittadini na-
zionali, dopo tre mesi di regolare soggiorno nello Stato ospite. Viene inoltre 
richiamato l’art. 11, par. 1, lett. d) e f) della dir. 2003/109/Ce che garantisce 
ai cittadini di Paesi terzi soggiornanti di lungo periodo l’accesso ai servizi so-
cio-assistenziali in condizioni di parità con i cittadini italiani. 
Il Governo non menziona invece altri parametri, comunque rilevanti, 
presenti sia nel diritto interno, sia in quello eurounitario. Sul versante in-
terno non vengono richiamati né l’art. 38 Cost. sul diritto all’assistenza so-
ciale, né l’art. 34 Cost. sul diritto all’istruzione, benché questi siano i due 
principali diritti sui quali si basa la disciplina degli asili nido. Per ciò che 
attiene al diritto dell’Unione europea non vi è alcun riferimento all’art. 18 
tFUe che tutela il principio di non discriminazione in base alla naziona-
lità (discriminazione che, nel caso qui in questione della residenza protratta, 
sarebbe indiretta, come la Corte costituzionale ha modo di spiegare a pro-
posito dei cittadini europei, v. infra, par. 5). Manca inoltre qualsiasi riferi-
mento alla dir. 2011/95/Ue in materia di protezione internazionale e rifu-
1 L.r. Veneto 21 febbraio 2017, n. 6, Modifiche ed integrazioni alla legge regio-
nale 23 aprile 1990, n. 32, «Disciplina degli interventi regionali per i servizi educativi 
alla prima infanzia: asili nido e servizi innovativi».
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giati2, alla dir. 2003/86/Ce sul diritto al ricongiungimento familiare3 e alla 
dir. 2011/98/Ue4 sul permesso unico di soggiorno e di lavoro, nonostante 
uno degli scopi principali di queste direttive sia appunto quello di garantire 
ai cittadini di Paesi terzi residenti negli Stati membri dell’Unione europea 
il diritto alla parità di trattamento con i cittadini nazionali nei settori della 
sicurezza sociale previsti dal reg. (Ce) n. 883/2004 che, tra l’altro, menziona 
espressamente proprio l’accesso alle prestazioni familiari5.
Per quanto riguarda, più in particolare, la disciplina degli asili nido 
nell’ordinamento italiano, si può osservare come già prima dell’entrata in vi-
gore della Costituzione del 1948 si prevedeva che in ogni centro industriale 
venisse istituito «un asilo-nido aperto ai figli di tutte le donne costrette per 
qualsiasi genere di lavoro ad assentarsi dalla casa ed ubicato in modo che le 
madri (potessero) agevolmente e senza perdita di tempo recarvisi per l’al-
lattamento» (art. 137, comma 2, r.d. 15 aprile 1926, n. 718, che dava esecu-
zione alla l. 10 dicembre 1925, n. 2277 sulla protezione e l’assistenza della 
maternità e dell’infanzia).
Ciò che interessa, ai fini del presente scritto, è soprattutto il fatto che 
gli asili nido fossero ricompresi tra i servizi sanitari e di assistenza sociale, 
secondo un’impostazione mantenuta anche dalla l. 1044/19716, che defini-
sce appunto gli asili nido un «servizio sociale di interesse pubblico» (art. 1, 
comma 1). 
2 Direttiva 2011/95/Ue del Parlamento europeo e del Consiglio, del 13 dicem-
bre 2011, recante norme sull’attribuzione, a cittadini di paesi terzi o apolidi, della qua-
lifica di beneficiario di protezione internazionale, su uno status uniforme per i rifugiati 
o per le persone aventi titolo a beneficiare della protezione sussidiaria, nonché sul con-
tenuto della protezione riconosciuta. 
3 Direttiva 2003/86/Ce del Consiglio, del 22 settembre 2003, relativa al diritto 
al ricongiungimento familiare. 
4 Direttiva 2011/98/Ue del Parlamento europeo e del Consiglio, del 13 dicem-
bre 2011, relativa a una procedura unica di domanda per il rilascio di un permesso 
unico che consente ai cittadini di paesi terzi di soggiornare e lavorare nel territorio di 
uno Stato membro e a un insieme comune di diritti per i lavoratori di paesi terzi che 
soggiornano regolarmente in uno Stato membro.
5 Gli ambiti della sicurezza sociale previsti dall’art. 3, comma 1 del reg. (Ce) n. 
883/2004 comprendono: a) le prestazioni di malattia; b) le prestazioni di maternità 
e di paternità assimilate; c) le prestazioni d’invalidità; d) le prestazioni di vecchiaia; 
e) le prestazioni per i superstiti; f) le prestazioni per infortunio sul lavoro e malat-
tie professionali; g) gli assegni in caso di morte; h) le prestazioni di disoccupazione; 
i) le prestazioni di pensionamento anticipato; j) le prestazioni familiari. Per appro-
fondimenti sul rapporto tra diritto europeo e diritto interno in merito alla tutela dei 
diritti socio-assistenziali sia consentito rinviare ad a. Pitino, Gli stranieri nel diritto 
pubblico italiano. Profili attuali della parità di trattamento con i cittadini tra Stato, au-
tonomie e Unione europea, torino, Giappichelli, 2018, 157 ss. 
6 Legge 6 dicembre 1971, n. 1044, Piano quinquennale per l’istituzione di asili-
nido comunali con il concorso dello Stato.
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Più di recente, invece, nel disciplinare il c.d. sistema integrato di edu-
cazione e di istruzione dalla nascita fino ai sei anni di età (v. la l. 107/2015 
sulla c.d. buona scuola e il d.lgs. 65/2017)7, il legislatore nazionale sembra 
avere tradotto in legge la giurisprudenza costituzionale secondo cui la di-
sciplina degli asili nido trova il proprio fondamento materiale, in via preva-
lente, nel diritto all’istruzione e, in via subordinata, nel diritto all’assistenza 
sociale (sent. 307/2003, v. infra, par. 3). 
nel presente scritto ci si propone di mettere evidenza le possibili rica-
dute del giudicato costituzionale se, nella sent. 107/2018, la Corte costitu-
zionale non si fosse limitata a dichiarare incostituzionali le norme venete 
sulla residenza protratta alla luce dell’art. 3 Cost. letto in combinato dispo-
sto con il diritto all’assistenza sociale, ma avesse riconosciuto un’importanza 
almeno equivalente anche al diritto all’istruzione8. 
Ciò tenendo presente fin d’ora che l’assistenza sociale è una materia di 
competenza residuale delle Regioni (art. 117, comma 4, Cost.) e che l’istru-
zione è una materia che appartiene sia alla competenza esclusiva dello Stato 
(art. 117, comma 2, lett. n) Cost.), sia a quella concorrente tra lo Stato e 
le Regioni (art. 117, comma 3, Cost.). In entrambi i casi  –  ma con partico-
lare rilievo per l’assistenza sociale  –  la potestà legislativa regionale è inoltre 
soggetta all’ulteriore limite derivante dalla competenza esclusiva trasversale 
dello Stato sui livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e i 
diritti sociali che devono essere garantiti in modo uniforme su tutto il terri-
torio nazionale (art. 117, comma 2, lett. m) Cost.). 
2. La disciplina degli asili nido come diritto all’assistenza sociale
Procedendo nel senso dell’evoluzione normativa cui si è appena fatto 
cenno, in questo paragrafo ci si occuperà della disciplina degli asili nido 
nella prospettiva del diritto all’assistenza sociale, mentre nel paragrafo suc-
cessivo si cercherà di dimostrare come, secondo la più recente evoluzione 
giurisprudenziale e normativa, il principale ambito materiale cui riferire gli 
asili nido non sia più l’assistenza sociale, ma bensì l’istruzione.
7 Legge 13 luglio 2015, n. 107, Riforma del sistema nazionale di istruzione e for-
mazione e delega per il riordino delle disposizioni legislative vigenti e d.lgs. 13 aprile 
2017, n. 65, Istituzione del sistema integrato di educazione e di istruzione dalla nascita 
sino a sei anni, a norma dell’articolo 1, commi 180 e 181, lettera e), della legge 13 
luglio 2015, n. 107.
8 Più nel dettaglio, secondo la Corte costituzionale, l’art. 117, comma 4, 
Cost. avrebbe assegnato alla competenza residuale delle Regioni i «servizi sociali», 
l’«assistenza e beneficenza pubblica» e le «politiche sociali» (v. sentt. 297/2012, n. 
121 e 10/2010, 124/2009 e 287/2004).
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Cominciando dunque dal primo profilo, si può innanzitutto osservare 
come gli asili nido siano stati concepiti dalla l. 1044/1971 come una delle 
prestazioni di assistenza sociale erogata dallo Stato a sostegno delle famiglie 
per il tramite delle Regioni e dei Comuni. 
tra i diritti sociali garantiti dalla Costituzione italiana, quelli ricondu-
cibili all’assistenza sociale si distinguono dagli altri (tra cui, per es., il di-
ritto alla salute o, appunto, il diritto all’istruzione) poiché risentono, fin 
dall’inizio, di un livello particolarmente elevato di differenziazione sul ter-
ritorio nazionale sotto molteplici profili, che vanno dalle prestazioni socio-
assistenziali concretamente offerte e fruibili in ciascuna Regione, all’indi-
viduazione dei beneficiari delle stesse, fino alla disciplina delle professioni 
sociali9. 
nella misura in cui gli asili nido rientrano tra i servizi di assistenza so-
ciale erogati dal sistema pubblico, sembra necessario richiamare, seppur 
brevemente, i problemi che hanno contraddistinto più in generale l’effettiva 
attivazione dei servizi di solidarietà sociale nell’ordinamento italiano. 
È noto, infatti, come soltanto negli anni ’90 si sia giunti, con notevole 
ritardo, all’approvazione della prima legge organica in materia di servizi 
sociali (l. 328/1990)10. Fino ad allora, dando un’interpretazione molto ampia 
dell’art. 38 Cost., la disciplina dei servizi socio-assistenziali aveva conosciuto 
un significativo sviluppo a livello territoriale in modo autonomo e svincolato 
9 P. Caretti, g. tarli BarBieri, I diritti fondamentali. Libertà e diritti sociali, 
torino, Giappichelli, 2017, 527 ss.; s. gamBino, Crisi economica e diritti sociali (con 
particolare riguardo al diritto alla salute, all’assistenza sociale e all’istruzione), in s. 
gamBino (a cura di), Diritti sociali e crisi economica. Problemi e prospettive, torino, 
Giappichelli, 2015, spec. 74 ss. Per quanto riguarda le professioni sociali va invece 
osservato come accanto a quelle ormai consolidate (psicologo, sociologo, assistente 
sociale), ve ne siano altre «emergenti» (operatore socio-sanitario, mediatore cultu-
rale, manager dei servizi sociali) con percorsi di studio e formativi disciplinati dalle 
Regioni a seconda delle effettive esigenze, così a. Perino, C. lezzer, Integrazione 
socio-sanitaria e professioni sociali. Quale ruolo per il sociologo? Quale per l’assistente 
sociale?, in Cambio, n. 7/2014, 128 s.; C. CiPolla, s. CamPostrini, a. maturo, (a 
cura di), Occupazione senza professione? Il lavoro nel settore dei servizi sociali, Mi-
lano, Franco angeli, 2013, 39 s. 
10 Legge 5 novembre 1990, n. 328, Legge quadro per la realizzazione del sistema 
integrato di interventi e servizi sociali. tra i meriti di questa legge secondo g. me-
loni, Il nuovo assetto costituzionale delle competenze e la legislazione di settore in 
materia di assistenza sociale, 2002, 2, disponibile all’indirizzo: www.amministrazio-
neincammino.luiss.it, vi è quello di avere qualificato l’assistenza come diritto sogget-
tivo e non come mero interesse nei confronti delle pubbliche amministrazioni. a. ri-
ghi, Nascita e sviluppo del Welfare State in Italia e la differenza tra assistenza sanita-
ria e sociale, in C. Bottari, P. De angelis, Dal welfare state al welfare di comunità, 
Bologna, Bonomia Univ. Press, 2017, 59 s., evidenzia come la l. 328/2000, nata da 
un bisogno organizzativo, abbia messo al centro della propria disciplina la persona e 
i suoi bisogni.
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da un quadro legislativo nazionale di riferimento11. a partire dal 2001, l’art. 
117, comma 4, Cost. ha posto l’assistenza sociale tra le materie assegnate 
alla competenza residuale delle Regioni12, fatta salva la definizione da parte 
dello Stato dei livelli essenziali di assistenza sociale secondo quanto disposto 
dall’art. 117, comma 2, lett. m) Cost. (i così detti LIVeaS o Lep sociali, già 
previsti dall’art. 22 della l. 328/1990). tuttavia, né la legge sui servizi sociali 
328/1990 (art. 22), né il «Piano nazionale degli interventi e dei servizi so-
ciali 2001-2003», hanno mai provveduto a individuare in modo dettagliato 
i servizi e le prestazioni che, definendo in termini concreti il diritto all’as-
sistenza sociale, risulterebbero così esigibili da tutti in condizioni di egua-
glianza a livello nazionale13. 
Se, dunque, fino agli anni ’90 è mancato un quadro legislativo unitario 
in materia di assistenza sociale, a ciò si è andata ad aggiungere l’incompiuta 
definizione dei LIVeaS negli anni successivi al 200114. Pertanto, in pre-
11 F. BionDi Dal monte, v. Casamassima, Le Regioni e i servizi sociali a tredici 
anni dalla riforma del Titolo V, in questa Rivista, n. 5-6/2014, 1067, ricordano come 
una prima definizione dei servizi sociali era già stata prevista dall’art. 128 del d.lgs. 
128/1998 (uno dei decreti delegati della l. 59/1997) distinguendo tra servizi socio-
assistenziali, servizi sanitari e previdenza sociale. 
12 È appena il caso di ricordare come prima del 2001 l’assistenza sociale era 
considerata una materia di competenza statale (ex art. 38 Cost.), mentre le Regioni 
risultavano competenti in materia di «beneficenza pubblica» prevista dall’allora 
art. 117 Cost. quale competenza concorrente tra lo Stato e le Regioni. L’art. 22 del 
d.P.R. 616/1977 aveva dato un’interpretazione molto ampia della nozione di «benefi-
cenza pubblica», facendo rientrare in essa la maggior parte degli interventi comune-
mente ascritti all’ambito dell’assistenza sociale. 
13 e. BalBoni, Livelli essenziali: il nuovo nome dell’eguaglianza? Dai diritti 
sociali alla coesione economica-sociale e territoriale, 27 e F. Pizzolato, Articolo 2. 
(Diritto alle prestazioni), 120, entrambi in e. BalBoni, B. Baroni, a. mattioni, 
g. Pastori (a cura di), Il sistema integrato di interventi e servizi sociali, Milano, 
Giuffrè, 2007; a. gualDani, LIVEAS (livelli essenziali di assistenza sociale), in Ag-
giornamenti sociali, n. 9-10/2011, 626; m. luCiani, Diritti sociali e livelli essenziali 
delle prestazioni pubbliche nei sessant’anni della Corte costituzionale, in Rivista AIC, 
n. 3/2016, 4. 
14 r. BalDuzzi, La persona in tutte le politiche (sociali): una «scommessa» quasi 
compiuta?, in Corti Supreme e Salute, 2, 2018, 246 s., osserva come l’incompiuta 
definizione dei LIVeaS ostacoli l’integrazione tra sociale e sanitario e impedisca 
l’attuazione del sistema di finanziamento delle funzioni degli enti territoriali previ-
sto dall’art. 119 Cost. (e dalla legge 42/2009 che resta a sua volta inattuata), oltre a 
rendere meno efficace l’armonizzazione dei sistemi contabili e degli schemi di bilan-
cio. a. BanChero, Contributi per facilitare l’applicazione degli interventi sociosanitari 
dei nuovi LEA, integrati con le attività sociali e riflessioni sulla definizione dei LEP 
sociali, in Corti Supreme e Salute, n. 2/2018, 5 s., osserva invece come il «nomen-
clatore nazionale delle prestazioni e dei servizi sociali» (v. l’accordo sottoscritto in 
Conferenza unificata il 7 maggio 2015), che raggruppa in macro aree gli interventi 
di carattere sociale diffusi in modo più omogeneo tra le Regioni e i Comuni a livello 
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senza delle stesse situazioni di fragilità e di bisogno, l’effettivo godimento 
delle prestazioni di assistenza sociale continua ancora oggi a dipendere, in 
modo non trascurabile, dal luogo di residenza anagrafica dei beneficiari15. 
al riguardo è pressoché inevitabile il confronto con il diritto alla sa-
lute, i cui livelli essenziali di assistenza (i c.d. Lea, introdotti dall’art. 1, 
comma 7, del d.lgs. 502/1992 come modificato dall’art. 1, comma 2, del 
d.lgs. 229/1999, anch’essi costituzionalizzati dall’art. 117, comma 2, lett. m), 
cioè l’effettivo «contenuto prestazionale del diritto alla salute»16, sono stati 
invece definiti in modo compiuto prima dal d.P.C.M. 29 novembre 2001 
e, da ultimo, dal d.P.C.M. 12 gennaio 201717. Va inoltre ricordata la fon-
damentale sent. 282/2002 nella quale, pronunciandosi proprio sulla tutela 
della salute, la Corte costituzionale ha definito l’art. 117, comma 2, lett. m) 
Cost. una materia trasversale, ovvero una «competenza del legislatore ido-
nea ad investire tutte le materie (...) per assicurare a tutti, sull’intero ter-
ritorio nazionale, il godimento di prestazioni garantite, come contenuto es-
senziale di tali diritti, senza che la legislazione regionale possa limitarle o 
condizionarle». La riconosciuta trasversalità dei Lea non ha però determi-
nato lo svuotamento della competenza regionale concorrente in materia di 
tutela della salute, visto che la stessa Corte costituzionale (sentt. 88/2003 e, 
più di recente, 134/2006) ha richiamato più volte l’attenzione sul fatto che 
la definizione dei Lea (e degli atti collegati)18 deve avvenire seguendo un 
nazionale (tra i quali figurano anche i nidi e i servizi integrativi per la prima infan-
zia), potrebbe essere una base idonea da cui partire per individuare i LIVeaS. 
15 F. BionDi Dal monte, v. Casamassima, Le Regioni e i servizi sociali a tredici 
anni dalla riforma del Titolo V cit., 1087, parlano a questo proposito di «“cittadi-
nanze sociali regionali” differenziate». 
16 r. BalDuzzi, D. servetti, La garanzia costituzionale del diritto alla salute e 
la sua attuazione nel Servizio sanitario nazionale, in r. BalDuzzi, g. CarPani (a cura 
di), Manuale di diritto sanitario, Bologna, Il Mulino, 2013, 81 e r. BalDuzzi, Livelli 
essenziali e risorse disponibili: la sanità come paradigma, in F.a. roversi monaCo, 
C. Bottari (a cura di), La tutela della salute tra garanzie degli utenti ed esigenze di 
bilancio, Rimini, Maggioli, 2012, 79 ss.
17 m. Bergo, I nuovi livelli essenziali di assistenza. Al crocevia fra la tutela della 
salute e l’equilibrio di bilancio, in Rivista AIC, n. 2/2017, 7 ss., e m. atriPalDi, Di-
ritto alla salute e livelli essenziali di assistenza (LEA), 15 novembre 2017, 5, dispo-
nibile all’indirizzo www.federalismi.it, evidenziano come i nuovi Lea privilegino 
il rapporto tra l’appropriatezza delle prestazioni e il loro finanziamento, oltre ad 
avere previsto un sistema di controllo dell’applicazione uniforme dei Lea da parte 
delle Regioni. v. antonelli, La garanzia dei livelli essenziali di assistenza e i primi 
40 anni del Servizio sanitario nazionale, 28 marzo 2018, 14, disponibile all’indirizzo 
www.federalismi.it, osserva come i Lea 2017 privilegino «la “descrizione” delle 
prestazioni rispetto all’individuazione puntuale e “uniforme” delle stesse attraverso 
blocchi, nomenclatori e registri». 
18 Si veda, per esempio, il Patto per la salute 2014-2016, definito anch’esso 
d’intesa tra lo Stato, le Regioni e le Province autonome secondo quanto previsto 
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procedimento di leale collaborazione tra i due livelli di governo in sede di 
Conferenza Stato-Regioni19. 
Considerato che l’assistenza sociale è una materia residuale delle Re-
gioni, il principio di leale collaborazione non potrebbe che valere, a mag-
gior ragione, anche per la definizione dei LIVeaS (v. sent. 297/2012)20. alle 
Regioni sarebbe così garantita la partecipazione a una competenza esclusiva 
dello Stato tale da incidere in modo significativo sull’autonomia regionale 
in materia di servizi sociali, al fine di garantire un accesso più uniforme alle 
prestazioni socio-assistenziali su tutto il territorio nazionale, indipenden-
temente dal luogo di effettiva residenza dei beneficiari21. Le Regioni man-
terrebbero inoltre intatte le proprie competenze in materia di programma-
zione, coordinamento e indirizzo dei servizi socio-assistenziali (per quanto 
riguarda gli asili nido ciò si sostanzia, in particolare, nella definizione dei 
criteri per la costruzione, la gestione e il controllo degli stessi, nella pro-
grammazione svolta tramite il piano annuale degli asili nido e nel riparto 
delle risorse finanziarie tra i Comuni)22. 
dalla l. 13/1991 (art. 1), nonché l’individuazione dei fabbisogni standard secondo la 
sent. 134/2006 della Corte costituzionale. 
19 Il d.l. n. 347/2001 (art. 6) disciplina infatti un apposito procedimento di leale 
collaborazione tra lo Stato e le Regioni per la determinazione dei livelli essenziali 
di assistenza sanitaria, che è stato confermato e ulteriormente specificato dall’art. 54 
della legge n. 289/2002. Ciò ha consentito di armonizzare «le istanze della unità con 
quelle della autonomia», come ricordato di recente da m. atriPalDi, Diritto alla sa-
lute e livelli essenziali di assistenza cit., 15. 
20 Secondo la Corte costituzionale è infatti necessario «contemperare le ragioni 
dell’esercizio unitario di date competenze e la garanzia delle funzioni costituzional-
mente attribuite» alle autonomie, garantendo il loro pieno coinvolgimento (sentt. 
39/2012 e 88/2014). Si veda inoltre quanto previsto in materia di LIVeaS dall’art. 
46, comma 3, della legge 27 dicembre 2002, n. 289 (Disposizioni per la formazione 
del bilancio annuale e pluriennale dello Stato  –  legge finanziaria 2003), secondo cui 
«nei limiti delle risorse ripartibili del fondo nazionale per le politiche sociali, te-
nendo conto delle risorse ordinarie destinate alla spesa sociale dalle regioni e dagli 
enti locali e nel rispetto delle compatibilità finanziarie definite per l’intero sistema di 
finanza pubblica dal Documento di programmazione economico-finanziaria, con de-
creto del Presidente del Consiglio dei Ministri, su proposta del Ministro del lavoro 
e delle politiche sociali, di concerto con il Ministro dell’economia e delle finanze, 
d’intesa con la Conferenza unificata di cui all’articolo 8 del decreto legislativo 28 
agosto 1997, n. 281, sono determinati i livelli essenziali delle prestazioni da garantire 
su tutto il territorio nazionale». tali norme non sono mai state applicate. 
21 v. antonelli, La garanzia dei livelli essenziali di assistenza e i primi 40 anni 
del Servizio sanitario nazionale, dall’uniformità all’appropriatezza cit., 9, evidenzia 
come l’obiettivo insito nell’art. 117, comma 2, lett. m) sia quello di perseguire l’e-
guaglianza sostanziale e la «non discriminazione in base alla residenza, che non ne-
cessariamente si traduce in un’uniformità erogativa». 
22 V. la l. 1044/1971 (art. 6), la l. 891/1977 recante Norme per il rifinanziamento 
del piano degli asili nido e modifica della legge istitutiva 6 dicembre 1971, n. 1044, 
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L’intervento dello Stato, pertanto, pur imponendo un certo livello di 
uniformità risultante dall’attuazione dei LIVeaS in tutte le Regioni, non 
comprometterebbe la possibilità per le stesse di adattare i servizi sociali alle 
effettive condizioni dei territori in cui questi vengono erogati, oltre alla pos-
sibilità di prevedere degli interventi aggiuntivi rispetto a quelli strettamente 
necessari a garantire i LIVeaS (a questo proposito v. Corte cost., sentt. 
267/2012, 207 e 10/2010, 322 e 200/2009, 387/2007 e 248/2006). Inoltre, 
considerato che l’assistenza sociale rientra nella potestà legislativa residuale 
delle Regioni, allo Stato è consentito intervenire trasversalmente definendo 
i LIVeaS nei modi sopra detti, ma non potrebbe stabilire degli ulteriori 
principi fondamentali in questa materia.
L’autonomia regionale in materia di assistenza sociale risulterebbe così 
garantita in modo più conforme a Costituzione sotto il profilo dell’accesso a 
un insieme predefinito e uniforme di prestazioni socio-assistenziali a livello 
nazionale, sia per quanto riguarda i servizi in sé, sia rispetto ai requisiti per-
sonali per poterne beneficiare. Per completezza rispetto alle considerazioni 
appena svolte, si può ancora osservare come la crisi economica e le esigenze 
di risanamento della finanza pubblica abbiano portato comunque lo Stato 
a intervenire in senso limitativo dell’autonomia delle Regioni in materia, tra 
l’altro, di assistenza sociale, con il benestare della Corte costituzionale che 
ha espressamente riconosciuto come la funzione statale di coordinamento fi-
nanziario «prevale su tutte le altre competenze regionali, anche esclusive» 
risultando legittima «l’incidenza dei principi statali di coordinamento, sia 
sull’autonomia di spesa delle Regioni, sia su ogni tipo di potestà legislativa 
regionale» (sent. 65/2016, punto 5.3.1. del Considerato in diritto; ex pluri-
mis v. anche sentt. 250/2015, 151/2012 e 91/2011). La diminuzione delle 
risorse destinate al finanziamento dei servizi sociali, ritenuta legittima dalla 
Corte costituzionale, è quindi avvenuta in assenza delle necessarie compen-
sazioni collegate all’attuazione del federalismo fiscale23 e in un contesto in 
cui manca, come già detto, la funzione statale di coordinamento che richie-
derebbe una definizione più dettagliata dei LIVeaS24. 
la l. 698/1975 sullo Scioglimento e trasferimento delle funzioni dell’Opera nazionale 
per la protezione della maternità e dell’infanzia (art. 4), oltre alle disposizioni gene-
rali di trasferimento delle funzioni amministrative dallo Stato alle Regioni ad auto-
nomia ordinaria nella misura in cui gli asili nido sono ricompresi nelle nozioni di 
«servizi sociali» di cui agli artt. 17 ss. del d.P.R. 616/1977 e agli artt. 128 ss. del 
d.lgs. 112/1998. 
23 Molto critico sul mancato coordinamento della finanza pubblica da parte 
dello Stato l. antonini, La «Caporetto» del federalismo fiscale, in Quaderni di ri-
cerca sull’artigianato, n. 3/2015, 362.
24 F. BionDi Dal monte, v. Casamassima, Le Regioni e i servizi sociali a tredici 
anni dalla riforma del Titolo V cit., 1108 s.; s. mangiameli, Le Regioni italiane tra 
crisi globale e neocentralismo, Milano, Giuffrè, 2013, 107 ss.; s. gamBino, Crisi econo-
mica e diritti sociali (con particolare riguardo al diritto alla salute, all’assistenza sociale e 
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Da ultimo, resta ancora da sottolineare come un ulteriore elemento di 
differenziazione in materia di servizi sociali vada riferito all’individuazione 
dei Comuni come titolari delle funzioni concernenti l’organizzazione e la ge-
stione dei servizi stessi (v. il d.lgs. 616/1977 e il d.lgs. 112/1998): in materia 
di asili nido, per esempio, i Comuni sono titolari delle funzioni amministra-
tive che riguardano sia la realizzazione, sia la gestione degli stessi. Da que-
sto punto vista, infatti, l’assistenza sociale è uno degli ambiti in cui il prin-
cipio di sussidiarietà verticale, costituzionalizzato a partire dal 2001 nell’art. 
118, comma 1, Cost. (insieme a quello di sussidiarietà orizzontale, che rap-
presenta inevitabilmente un ulteriore livello di differenziazione), aveva già 
trovato un’ampia attuazione negli anni precedenti25. nuovamente, in assenza 
di un quadro effettivamente unitario di riferimento a livello statale, i Co-
muni hanno contribuito, a loro volta, ad accentuare le differenze tra i ter-
ritori di cui si compone la Repubblica italiana e tra i beneficiari dei servizi 
sociali a seconda dei luoghi di effettiva residenza26. 
Le caratteristiche e i limiti del sistema italiano di accesso e di eroga-
zione dei servizi sociali fin qui evidenziati si riflettono, inevitabilmente, an-
che sulla disciplina degli asili nido vista nella prospettiva del diritto all’assi-
stenza sociale. In particolare, ritornando alla questione sollevata nella sent. 
107/2018, sembra necessario soffermarsi sui requisiti prioritari di accesso 
agli asili nido che, anziché trovare una definizione uniforme valida su tutto 
il territorio nazionale, sono invece previsti dalle singole leggi regionali. È 
evidente come, passando da una Regione all’altra, le condizioni di accesso 
agli asili nido possano risultare non uniformi, circostanza che diventa par-
ticolarmente problematica quando vengono negati i più essenziali bisogni 
assistenziali a vantaggio di altri interessi regionali. Come nel caso della resi-
denza regionale protratta, oggetto della sent. 107/2018, i requisiti prioritari 
per accedere agli asili nido individuati dalle leggi regionali possono quindi 
tradursi in un limite alla libertà di costituire una famiglia e di avere dei figli, 
oltre a contraddire l’essenza stessa dei servizi di assistenza sociale. 
all’istruzione) cit., 77; m. luCiani, Diritti sociali e livelli essenziali delle prestazioni pub-
bliche nei sessant’anni della Corte costituzionale, in Rivista AIC, n. 3/2016, spec. 15. 
Per quanto riguarda la giurisprudenza costituzionale v. soprattutto la sent. 154/2017 
nella quale le Regioni lamentano davanti alla Corte costituzionale i tagli lineari alla 
spesa regionale imposti dallo Stato in assenza della definizione dei LIVeaS (punto 
1.6. del Considerato in diritto). La Corte ha comunque ritenuto «non irragionevole», 
né in contrasto con l’art. 119 Cost., l’intervento dello Stato con tagli lineari che, pur 
limitando l’autonomia di spesa, lasciano però alle Regioni il compito di definire gli 
ambiti in cui ridurre effettivamente la spesa (punto 4.6.1. del Considerato in diritto). 
25 V. ancora s. gamBino, Crisi economica e diritti sociali (con particolare ri-
guardo al diritto alla salute, all’assistenza sociale e all’istruzione) cit., 74. 
26 Il d.P.R. 616/1977 (art. 25, comma 1) aveva attribuito ai Comuni «tutte le 
funzioni amministrative relative all’organizzazione ed alla erogazione dei servizi di 
assistenza e di beneficenza». 
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Se lo scopo dei servizi sociali è quello di intervenire nelle situazioni di 
bisogno delle persone, per quanto riguarda i requisiti prioritari di accesso 
agli asili nido è necessario considerare, prima di tutto, sia le condizioni per-
sonali e di salute dei bambini, sia le situazioni economiche familiari27. 
La definizione dei requisiti di accesso prioritario agli asili nido basati 
sulle situazioni di effettivo bisogno dei beneficiari (bambini e famiglie) è 
inoltre coerente con l’art. 38 Cost. che, com’è noto, individua come desti-
natari dell’assistenza sociale gli inabili al lavoro e chi non dispone dei mezzi 
necessari per vivere, nonché con il principio di solidarietà economica e so-
ciale riconducibile più in generale all’art. 2 Cost.28. 
Ciò sembra inoltre costituire, di per sé, un livello prestazionale essen-
ziale in base all’art. 117, comma 2, lett. m) Cost., tale da garantire ai bam-
bini più svantaggiati e alle loro famiglie (per ragioni connesse alla disabilità 
e/o economiche) le stesse condizioni di accesso prioritario (e agevolato sotto 
il profilo economico) ai servizi di asilo nido su tutto il territorio nazionale. 
nulla impedirebbe comunque alle Regioni di stabilire, a loro volta e in 
modo autonomo, ulteriori requisiti di accesso agli asili nido, purché questi 
non siano in contrasto né con l’attuazione dei livelli essenziali definiti dallo 
Stato, né con il principio di ragionevolezza che deve guidare in ogni caso 
le scelte del legislatore. a questo proposito, leggendo tra le righe della sen-
tenza qui in commento, la Corte costituzionale non sembra escludere del 
tutto la possibilità da parte delle Regioni di introdurre la residenza protratta 
27 Sul principio di universalità dei servizi alla persona come attuazione costitu-
zionale v. a. mattioni, La legge-quadro 328/2000: legge di attuazione di principi co-
stituzionali, in e. BalBoni, B. Baroni, a. mattioni, g. Pastori (a cura di), Il si-
stema integrato di interventi e servizi sociali cit., 6 ss. Facendo riferimento al noto 
principio del c.d. «universalismo selettivo», l’accesso alle prestazioni socio-assistenziali 
dovrebbe essere garantito a tutti in modo eguale (universalità), dando la precedenza 
ai requisiti di reddito dei beneficiari (selettività) anziché alla loro appartenenza a de-
terminate categorie (bambini, giovani, anziani, donne, ecc...) o, a maggior ragione, 
alla residenza in una Regione piuttosto che in un’altra. Questa impostazione è stata 
adottata a partire dagli anni novanta e si ispira al lavoro svolto dalla Commissione 
Onofri nominata nel 1997 dal governo Prodi al fine di elaborare una proposta di ri-
forma dello stato sociale italiano fondata sull’«universalismo rispetto ai beneficiari» 
e sulla «selettività nell’erogazione delle prestazioni», tenendo conto dei cicli di vita 
e delle trasformazioni della società e dell’economia, i. maDama, Le politiche di assi-
stenza sociale, Bologna, Il Mulino, 2010, 102. e. granaglia, Welfare: universalismo 
e selettività, disponibile all’indirizzo www.astrid-online.it, osserva come l’universali-
smo selettivo sembra essere il più idoneo sia a contrastare l’arbitrarietà delle decisioni 
concernenti l’erogazione delle prestazioni socio-assistenziali, sia a contenere la spesa 
indirizzando la stessa verso le situazioni di maggiore bisogno socio-economico, pur 
portando con sé il rischio della creazione di trappole di disoccupazione e di povertà. 
28 anche l’art. 32 Cost. si ispira allo stesso principio prevedendo la gratuità 
delle cure soltanto per gli indigenti, v. molasChi, I livelli essenziali delle prestazioni 
in sanità, in r. Ferrara (a cura di), Salute e sanità, Milano, Giuffrè, 452. 
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come criterio di selezione per l’accesso agli asili nido, anche se in forma 
meramente residuale e soltanto a parità di condizioni personali e di reddito 
dei richiedenti (ma, a questo proposito, v. infra, par. 3).
Dal punto di vista teorico, quindi, la Costituzione non sembra impe-
dire allo Stato di prevedere, in modo uniforme a livello nazionale, i requi-
siti prioritari di accesso agli asili nido assumendo le condizioni di disagio 
e di bisogno  –  anche economico  –  dei bambini e delle loro famiglie come 
livelli essenziali delle prestazioni ex art. 117, comma 2, lett. m), Cost., in-
tervenendo così trasversalmente sulla competenza legislativa residuale delle 
Regioni in materia di assistenza sociale. al riguardo si può inoltre osservare 
come siano già in vigore altre norme statali di questo tipo: l’art. 5 del d.l. 
201/2001, che assegna allo Stato il compito di definire l’ISee per accedere 
alle prestazioni sociali agevolate, qualifica appunto come livello essenziale 
tale soglia di reddito definita a livello statale29; l’art. 3 del d.lgs. 147/2017, 
nel disciplinare il reddito di inclusione, definisce tra i livelli essenziali le 
condizioni economiche e patrimoniali per potere accedere a questa presta-
zione socio-assistenziale30. 
Uno dei principali punti deboli della sent. 107/2018 sembra essere l’ina-
deguata individuazione da parte del Governo dei parametri interni rispetto ai 
quali viene chiesto alla Corte costituzionale di pronunciarsi31. Come già ricor-
dato all’inizio, questi sono l’art. 3 Cost. e l’art. 31, comma 2, Cost., oltre agli 
artt. 16 e 121, comma 1, Cost. non vengono invece richiamati né l’art. 38 
Cost., né l’art. 117, comma 2, lett. m) Cost., né l’art. 34 Cost., che avrebbero 
consentito alla Corte costituzionale di pronunciarsi sui requisiti prioritari di 
accesso agli asili nido assumendo una prospettiva più incentrata sulla tutela 
dei diritti dei bambini (v., più diffusamente, infra, par. 3).
Ciò nonostante, la Corte costituzionale, richiamando l’art. 3, comma 2, 
Cost., afferma che la tutela delle famiglie economicamente deboli è per le 
Regioni un vincolo costituzionale poiché «elimina un ostacolo che limita l’u-
29 La Corte costituzionale, nella sent. 267/2012 (punto 5.1.5. del Considerato in 
diritto), ha infatti riconosciuto che l’art. 5 del d.l. 201/2001 è «espressione dell’eser-
cizio della competenza legislativa esclusiva dello Stato in tema di LIVeaS, ai sensi 
dell’art. 117, secondo comma lettera m), Cost.».
30 Sul tema v. m. ruotolo, La lotta alla povertà come dovere dei pubblici poteri. 
Alla ricerca dei fondamenti costituzionali del diritto a un’esistenza dignitosa, in Dir. pubbl. 
2011, 391 ss.; C. triPoDina, Povertà e dignità nella Costituzione italiana: il reddito di 
cittadinanza come strumento costituzionalmente necessario, in Riv. giur. del lavoro e della 
previdenza soc. 2016, spec. 743; g. grasso, Appunti su reddito di inclusione, assistenza 
socio-sanitaria e vincoli sulle risorse disponibili, in Osservatorio AIC, n. 3/2017, 1 ss.
31 Data la natura politica dell’atto di impugnazione spetta infatti alla delibera 
del Consiglio dei Ministri «l’indicazione delle disposizioni censurate (sent. n. 205 del 
2011) e di quelle che si ritengono violate (sent. n. 7 del 2011), pena l’inammissibilità 
della questione stessa», g. zagreBelsky, v. marCenò, Giustizia costituzionale, Bo-
logna, Il Mulino, 2012, 327.
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guaglianza sostanziale e la libertà dei genitori e impedisce il pieno sviluppo 
della persona umana e l’effettiva partecipazione dei genitori stessi alla vita 
economica e sociale del Paese». 
La stessa Corte, subito dopo, dichiara inoltre che l’obbligo per le Re-
gioni di tutelare i bisogni economici delle famiglie discende anche dall’art. 
2, comma 3, della l. 328/200032, che pone l’accesso prioritario delle per-
sone che si trovino in condizioni economicamente svantaggiate tra i prin-
cipi generali in materia di interventi e servizi sociali. Il richiamo all’art. 2, 
comma 3, della l. 328/2000 appare però improprio, visto che l’assistenza 
sociale, come già ricordato più volte, appartiene alla potestà legislativa re-
siduale delle Regioni che non possono più essere vincolate dai principi ge-
nerali dello Stato, oltretutto stabiliti da una legge entrata in vigore prima 
del nuovo titolo V del 2001. a questo riguardo, anziché riferirsi all’art. 2, 
comma 3, della l. 328/2000, la Corte costituzionale avrebbe fatto meglio a 
richiamare l’art. 22, comma 2, della l. 328/2000 e il «Piano nazionale de-
gli interventi e dei servizi sociali 2001-2003»,  che indicano entrambi come 
livelli essenziali delle prestazioni sociali la valorizzazione e il sostegno delle 
responsabilità familiari. La Corte costituzionale avrebbe potuto quindi evi-
denziare come l’obbligo per le Regioni di tutelare le famiglie economica-
mente più deboli discenda soprattutto dall’art. 117, comma 2, lett. m) Cost., 
ponendosi quindi come livello essenziale delle prestazioni anche per quanto 
riguarda l’accesso prioritario dei bambini agli asili nido. 
nonostante i rilievi appena esposti, la Corte costituzionale, interpre-
tando l’art. 3 Cost. in stretta connessione con la l. 328/2000, dichiara ugual-
mente incostituzionale la residenza protratta come requisito prioritario di 
accesso agli asili nido, osservando come la stessa sia una condizione stabi-
lita in modo «arbitrario», che si oppone sia «alla funzione sociale degli asili 
nido sia alla vocazione «universalistica» dei servizi sociali» (punto 3.2. della 
sentenza n. 107/2018).
3.  La disciplina degli asili nido come diritto all’istruzione: quello che 
la Corte costituzionale «non dice» nella sent. 107/2018
Come già accennato all’inizio, la principale materia cui riferire gli asili 
nido non è più l’assistenza sociale ma l’istruzione, cioè una materia di com-
32 L’art. 2, comma 3, della l. 328/2000 dispone che «I soggetti in condizioni 
di povertà o con limitato reddito o con incapacità totale o parziale di provvedere 
alle proprie esigenze per inabilità di ordine fisico e psichico, con difficoltà di inseri-
mento nella vita sociale attiva e nel mercato del lavoro, nonché i soggetti sottoposti 
a provvedimenti dell’autorità giudiziaria che rendono necessari interventi assisten-
ziali, accedono prioritariamente ai servizi e alle prestazioni erogati dal sistema inte-
grato di interventi e servizi sociali».
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petenza concorrente tra lo Stato e le Regioni rispetto alla quale il primo, 
oltre alle norme generali sull’istruzione (art. 117, comma 2, lett. n) Cost.), 
può stabilire anche i principi fondamentali sulla cui base le Regioni possono 
intervenire con proprie leggi, cui si aggiunge di nuovo l’efficacia trasversale 
dell’art. 117, comma 2, lett. m) Cost.33.
nel corso degli anni, infatti, si è passati da un’impostazione che muo-
veva innanzitutto dalla tutela della famiglia (e, all’interno di essa, soprat-
tutto della donna lavoratrice) a una prospettiva più incentrata sui diritti 
dell’infanzia che tende a mettere i bambini al centro della disciplina sia sta-
tale, sia regionale34. 
La Corte costituzionale, già nella sent. 370/200335 che, insieme a quella 
qui in commento, può essere considerata una delle pronunce più significa-
tive sugli asili nido dopo la modifica del titolo V della Costituzione36, aveva 
già avuto modo di sottolineare come la disciplina de quo non veniva attratta 
completamente nella competenza residuale delle Regioni in materia di assi-
stenza sociale ma andava riferita, in via prevalente, all’istruzione e alla tutela 
del lavoro, entrambe materie di competenza concorrente tra lo Stato e le 
Regioni.
L’assistenza alla primissima infanzia, inizialmente concepita come un 
servizio di assistenza sanitaria e sociale sia dalla più risalente l. 2277/1925 
(insieme al r.d. 718/1926), sia dalla l. 1044/1971 sugli asili nido (rectius: 
servizi di assistenza e beneficienza pubblica, secondo la formula allora 
33 Sul riparto di competenze in materia di istruzione v., di recente, a. romeo, 
Autonomia scolastica e diritti fondamentali, in Stato, Chiese e pluralismo confessio-
nale, n. 19/2017, 6. 
34 e.a. Ferioli, Esiti paradossali dell’innovativa legislazione regionale in tema di 
asili nido, tra livelli essenziali ed autonomia finanziaria regionale, in questa Rivista, n. 
2-3/2004, 745. In una prospettiva più generale v. l. Ferrajoli, I diritti fondamentali 
dei bambini, in Minorigiustizia, n. 2/2014, spec. 9, il quale osserva come per lungo 
tempo dopo la nascita dello Stato liberale di diritto i bambini (al pari delle donne) 
sono stati considerati come oggetto passivo di diritto anziché come soggetti di di-
ritto e di diritti fondamentali. 
35 In precedenza v. anche la sent. 467/2002 nella quale la Corte costituzionale 
richiama la funzione socio-educativa degli asili nido, che non si trova invece nelle 
precedenti sentt. 139/1985, 319/1983 e 174/1981, nelle quali gli stessi erano definiti 
come «speciali servizi sociali di interesse pubblico, riconducibili alla materia «assi-
stenza e beneficenza pubblica» di cui al precedente art. 117 Cost.». In senso confer-
mativo rispetto alla sent. 370/2003 in merito alla prevalenza della materia istruzione 
(e lavoro) rispetto all’assistenza sociale nella disciplina degli asili nido v. anche la 
sent. 320/2004. 
36 a. rauti, L’accesso dei minori stranieri agli asili nido fra riparto di competenze 
e principio di eguaglianza. Profili definiti e nuovi spunti dalla giurisprudenza costitu-
zionale, in Osservatorio AIC, n. 3/2018, 279, rileva la totale mancanza nella sent. 
107/2018 di qualsiasi riferimento alla sent. 370/2003 a proposito del riparto di com-
petenze tra Stato e Regioni.
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prevista dall’art. 117 Cost.)37, con la l. 285/1997 si è evoluta in un servi-
zio a sostegno della genitorialità e dei diritti collegati all’infanzia, incentrato 
sull’aspetto educativo, ludico, culturale e di aggregazione sociale38. Le leggi 
regionali39, in particolar modo, hanno provveduto a valorizzare la funzione 
socio-educativa degli asili nido, anticipando un’impostazione che sarebbe 
stata in seguito accolta anche dal legislatore statale a partire dalla legge fi-
nanziaria 200240 che, nell’art. 70, comma 2, parla appunto degli asili nido 
come di «strutture dirette a garantire la formazione e la socializzazione delle 
bambine e dei bambini di età compresa tra i tre mesi ed i tre anni ed a 
sostenere le famiglie ed i genitori». 
Da ultimo, la l. 107/2015 ha previsto il «sistema integrato di educazione 
e di istruzione dalla nascita fino ai sei anni». In particolare, l’art. 1 del d.lgs. 
65/2017, nel dare attuazione alla delega legislativa conferita al Governo 
dall’art. 1, commi 180 e 181, lett. e) della l. 107/2015, ha reso più esplicito 
il legame tra gli asili nido e l’istruzione disponendo che «alle bambine e ai 
bambini, dalla nascita fino ai sei anni, per sviluppare potenzialità di rela-
zione, autonomia, creatività, apprendimento, in un adeguato contesto affet-
tivo, ludico e cognitivo, sono garantite pari opportunità di educazione e di 
istruzione, di cura, di relazione e di gioco, superando disuguaglianze e bar-
riere territoriali, economiche, etniche e culturali». tra i principi fondamen-
tali stabiliti dalla legislazione statale sulla cui base le Regioni possono inter-
venire in materia di asili nido vi è innanzitutto la tutela delle pari opportu-
nità educative e di istruzione, di cura, di relazione e di gioco, così da elimi-
nare quanto più possibile le disuguaglianze esistenti a livello nazionale. Il 
successivo art. 1, comma 3, del d.lgs. 65/2017 individua anche i principi che 
devono regolare l’accesso al sistema integrato di educazione e di istruzione, 
che si impongono anch’essi alle Regioni in quanto principi fondamentali 
37 nelle sentt. 139/1985, 319/1983 e 174/1981 gli asili nido venivano appunto 
definiti come «speciali servizi sociali di interesse pubblico» riconducibili alla materia 
«assistenza e beneficenza pubblica» di cui al vecchio art. 117 Cost.
38 Legge 28 agosto 1997, n. 285, Disposizioni per la promozione di diritti e di 
opportunità per l’infanzia e l’adolescenza, con particolare riferimento all’art. 5 nel 
quale sono state previste nuove tipologie di «servizi socio-educativi per la prima in-
fanzia» da affiancare agli asili nido e destinati ai bambini fino a tre anni.
39 V. soprattutto l.r. toscana 2 settembre 1986, n. 47 recante Nuova disciplina 
degli asili nido, l.r. Liguria 6 giugno 1988, n. 21 recante Riordino e programmazione 
dei servizi sociali della Regione Liguria, l.r. Umbria del 2 giugno 1987 n. 30 recante 
Nuova disciplina della istituzione e del funzionamento degli asili-nido, l.r. emilia-Ro-
magna del 10 gennaio 2000, n. 1 recante Norme in materia di servizi educativi per la 
prima infanzia, l.r. toscana del 26 luglio 2002, n. 32 recante Testo unico della norma-
tiva della Regione Toscana in materia di educazione, istruzione, orientamento, forma-
zione professionale e lavoro.
40 Legge 28 dicembre 2001, n. 448, Disposizioni per la formazione del bilancio 
annuale e pluriennale dello Stato – legge finanziaria 2002. 
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in materia di istruzione: ridurre gli svantaggi culturali, sociali e relazionali 
promuovendo l’inclusione di tutte le bambine e i bambini con particolare 
riguardo a quelle/i affette/i da disabilità, prestando un’attenzione specifica 
alle famiglie monoparentali.
Se questi sono i principi cui si ispira il sistema integrato di educazione e 
di istruzione che devono valere, senza eccezioni, su tutto il territorio nazio-
nale in quanto principi fondamentali in materia di istruzione, nulla impedi-
sce anche in questo caso alle Regioni di prevedere dei requisiti ulteriori di 
accesso agli asili nido che vadano oltre la soglia delle condizioni individuali 
di fragilità e di bisogno dei bambini e delle loro famiglie individuata dalla 
legge statale.
La Corte costituzionale, nella già richiamata sent. 370/2003, assumendo 
come base legislativa di riferimento l’art. 70 della l. finanziaria 2002, aveva 
respinto l’ipotesi che gli asili nido potessero essere ricompresi tra le istitu-
zioni scolastiche «vere e proprie», pur evidenziando «la assimilazione, ad 
opera della legislazione ordinaria, delle finalità di formazione e socializza-
zione perseguite dagli asili nido rispetto a quelle propriamente riconosciute 
alle istituzioni scolastiche». La legislazione più recente, cioè la l. 107/2015 
e, soprattutto, il d.lgs. 65/2017 affermano ora, in modo inequivocabile, che 
gli asili nido  –  e, più in generale, i servizi socio-educativi per la primissima 
infanzia  –  sono dei luoghi di educazione e di istruzione dei bambini, oltre-
ché di cura, di relazione e di gioco. 
Ciò che sembra distinguere l’educazione e l’istruzione impartita ai bam-
bini dalla nascita fino ai sei anni di età, da quella erogata nei cicli scolastici 
successivi, è soprattutto l’obbligatorietà imposta dallo Stato a partire dai sei 
anni (art. 34, comma 2, Cost.). nel primo caso (zero-sei anni) le istituzioni 
pubbliche sono quindi chiamate a tutelare il diritto all’educazione e all’istru-
zione dei bambini predisponendo le necessarie strutture socio-educative, ma 
lasciando ai genitori la facoltà di scegliere se avvalersene o meno. nel se-
condo caso (a partire dai sei anni) l’istruzione è invece, contemporaneamente, 
sia un diritto dei bambini, sia un dovere dei genitori, per l’inadempimento 
del quale l’ordinamento giuridico prevede specifiche sanzioni sia penali, sia 
civili. La diversa qualificazione, nei due casi, dell’istruzione come diritto o 
come diritto/dovere non sembra tuttavia produrre alcuna conseguenza sulla 
possibilità di considerare anche l’educazione e l’istruzione impartita nella pri-
missima infanzia come parte integrante del diritto all’istruzione41. 
Se, come si è cercato di dimostrare finora, l’istruzione è la materia pre-
valente cui riferire la disciplina degli asili nido, occorre domandarsi se la 
41 In ogni caso si realizza quell’idea di educazione-istruzione richiesta dagli artt. 
2 e 3 Cost. come sviluppo ed emancipazione della persona umana, rimozione degli 
ostacoli economici e sociali in vista della parità tra gli individui, come evidenziato di 
recente da r. Calvano, Il diritto-dovere all’istruzione, in Seminario del Gruppo di 
Pisa, 19 ottobre 2018, spec. 10, disponibile all’indirizzo www.gruppodipisa.it. 
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residenza, ancor prima della residenza protratta, possa essere assunta come 
requisito per l’accesso delle bambine e dei bambini agli asili nido, oppure 
se l’efficacia di un tale limite, pur riconosciuto valido in generale per le pre-
stazioni di assistenza sociale, non possa valere allo stesso modo per quanto 
riguarda l’accesso all’istruzione42. 
Si arriva così alla questione centrale intorno alla quale, a parere di chi 
scrive, ruota (benché in modo tacito) la sent. 107/2018 dove, in modo cor-
retto, la Corte costituzionale riconosce come gli asili nido svolgano con-
temporaneamente una funzione riconducibile sia all’assistenza sociale, sia 
all’istruzione. Come si è già detto, interpretando l’art. 3 Cost. in combinato 
disposto con i principi della l. 328/2000, la Corte costituzionale ricorda alla 
Regione Veneto come le condizioni economiche dei bambini e delle loro fa-
miglie siano un requisito costituzionalmente necessario per l’accesso prefe-
renziale agli asili nido e che i criteri selettivi adottati devono essere «in ogni 
caso coerenti e adeguati a fronteggiare le situazioni di bisogno o di disagio» 
(punto 3.1. del Considerato in diritto). Su tale base la Corte costituzionale 
dichiara dunque incostituzionale il requisito della residenza protratta. 
La Corte costituzionale, richiamando la l. 328/2000 e così, implicita-
mente, l’art. 38 Cost., ha dunque imposto alla Regione il rispetto di uno 
dei presupposti principali –  la tutela delle persone economicamente più de-
boli –  su cui si basa l’esistenza stessa dei servizi di assistenza sociale. tutta-
via, in assenza di qualsiasi richiamo esplicito alla violazione dell’art. 34 Cost. 
nel ricorso promosso dal Governo, la Corte costituzionale evita di appro-
fondire la questione concernente l’illegittimità costituzionale della residenza 
protratta anche alla luce del diritto all’istruzione. 
Quest’ultimo, infatti, è un diritto garantito in modo particolar-
mente ampio non solo ai cittadini italiani ma anche agli stranieri, secondo 
quanto previsto dall’art. 38, comma 1, del Testo unico sull’immigrazione 
(d.lgs. 286/1998) e dall’art. 45, comma 1, del suo regolamento attuativo 
394/199943. nel primo, infatti, si prevede che «i minori stranieri presenti 
42 In più occasioni la Corte costituzionale ha osservato come la residenza ana-
grafica costituisca «rispetto a una provvidenza regionale, «un criterio non irragio-
nevole per l’attribuzione del beneficio» di assistenza sociale (sent. 107/2018 e già 
prima, n. 432 del 2005). nella sentenza qui in commento, in modo un po’ superfi-
ciale, la stessa Corte afferma inoltre che il «requisito della residenza tout court (che 
serve a identificare l’ente pubblico competente a erogare una certa prestazione» ed 
è un requisito «che ciascun soggetto può soddisfare in ogni momento», circostanza 
che non tiene evidentemente conto di chi, pur avendo dei bisogni essenziali da sod-
disfare, si trova nel territorio italiano in condizioni di irregolarità secondo le vigenti 
norme del diritto dell’immigrazione. 
43 D.P.R. 31 agosto 1999, n. 394, Regolamento recante norme di attuazione del 
testo unico delle disposizioni concernenti la disciplina dell’immigrazione e norme sulla 
condizione dello straniero, a norma dell’articolo 1, comma 6, del decreto legislativo 25 
luglio 1998, n. 286.
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sul territorio sono soggetti all’obbligo scolastico; ad essi si applicano tutte 
le disposizioni vigenti in materia di diritto all’istruzione, di accesso ai ser-
vizi educativi, di partecipazione alla vita della comunità scolastica» e nel 
secondo si specifica che «i minori stranieri presenti sul territorio nazionale 
hanno diritto all’istruzione indipendentemente dalla regolarità della posi-
zione in ordine al loro soggiorno, nelle forme e nei modi previsti per i citta-
dini italiani» (art. 45, comma 1, d.P.R. 394/1999). 
Pur rilevando come l’art. 45, comma 1, del d.P.R. 394/1999 introduca 
una norma di carattere generale che, secondo un uso più corretto delle 
fonti del diritto, avrebbe dovuto trovare la propria collocazione nel d.lgs. 
286/1998, dal combinato disposto delle due disposizioni appena richiamate 
si ricava comunque il principio secondo cui il diritto all’istruzione è garan-
tito in modo eguale ai cittadini italiani e agli stranieri, compresi quelli non 
in regola con le condizioni di ingresso e di soggiorno in Italia44. 
Se la titolarità di un regolare permesso di soggiorno non può mettere in 
discussione la tutela del diritto all’istruzione dei bambini stranieri, così ga-
rantito anche a quelli «irregolari» o clandestini, e se gli asili nido  –  in base 
alla più recente legislazione in materia cui si è fatto riferimento  –  sono dei 
luoghi di educazione e di istruzione dei bambini, ne consegue che la resi-
denza, che presume la regolarità del soggiorno del minore straniero (che de-
riva, a sua volta, da quella dei genitori), non potrebbe essere assunta come 
criterio inderogabile di accesso agli asili nido e, più in generale, ai servizi 
per la primissima infanzia da zero a sei anni45. 
essendovi tra le due un rapporto di genus ad speciem, ciò impedirebbe, 
a maggior ragione, di assumere la residenza protratta nel territorio regionale 
come requisito prioritario di accesso agli asili nido. 
4.  Sulle possibili conseguenze di una tutela piena del diritto all’istru-
zione dei bambini nell’accesso agli asili nido
La Corte costituzionale ha deciso consapevolmente di non percorrere 
fino in fondo il ragionamento che, partendo dal riconoscimento della disci-
plina degli asili nido come oggetto riferibile in via prevalente alla materia 
istruzione, avrebbe aperto la strada alla dichiarazione di incostituzionalità 
44 C.F. Ferraioli, Il diritto all’istruzione dei migranti. Il ruolo delle Regioni, in 
l. ronChetti (a cura di), I diritti di cittadinanza dei migranti. Il ruolo delle Regioni, 
Milano, Giuffrè, 2012, 211 ss.
45 a questo proposito si veda l’ordinanza del tribunale civile di Milano, sez. I, 
ord. 2380/2008, nella quale, a proposito dell’accesso dei minori alle scuole dell’in-
fanzia riconosciute come parte del sistema dell’istruzione scolastica nazionale, il giu-
dice ha affermato che il preminente interesse del minore ad accedere a tali strutture 
prevale sulla regolarità del titolo di soggiorno dei genitori. 
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non solo della residenza protratta, ma anche della mera residenza anagrafica 
come requisiti di accesso agli asili nido? Leggendo tra le righe della sent. 
107/2018 questa ipotesi non sembra da escludere, considerato soprattutto 
che la Corte costituzionale si preoccupa di ricostruire con cura la doppia 
valenza degli asili nido come luoghi di educazione-istruzione e come espres-
sione dei servizi socio-assistenziali.
La stessa Corte costituzionale, inoltre, pur evitando di parlare espressa-
mente di istruzione46  –  come fanno invece le leggi in materia cui si è fatto 
riferimento più sopra  –  sottolinea comunque, in più occasioni, la funzione 
educativa degli asili nido come elemento ulteriore per argomentare, sempre 
sulla base dell’art. 3 Cost., «l’estraneità ad essa del “radicamento territo-
riale”» a supporto dell’incostituzionalità del requisito della residenza pro-
tratta «essendo ovviamente irragionevole ritenere che i figli di genitori ra-
dicati in Veneto da lungo tempo presentino un bisogno educativo maggiore 
degli altri» (punto 3.2 della sent. 107/2018). 
Qui, tuttavia, la Corte costituzionale arresta il suo ragionamento. 
Pronunciarsi sulla legittimità costituzionale della residenza protratta 
come requisito prioritario di accesso agli asili nido valorizzando ulterior-
mente il diritto all’educazione-istruzione dei bambini l’avrebbe portata a 
doversi confrontare con la delicata questione dell’accesso agli asili nido di 
tutti i bambini, cittadini e stranieri, compresi i figli degli stranieri irregolar-
mente presenti sul territorio nazionale e, dunque, evidentemente privi della 
residenza anagrafica ancor prima della residenza protratta nel territorio re-
gionale. Gli effetti di una tale pronuncia sarebbero stati, con tutta evidenza, 
quelli di una sentenza additiva di prestazione, che avrebbe inevitabilmente 
ampliato il numero potenziale di bambini richiedenti l’accesso agli asili 
nido pubblici e/o alle risorse per finanziare gli asili nido convenzionati e 
privati. Ciò, in assenza di risorse aggiuntive statali e regionali per ampliare 
i servizi alla primissima infanzia, avrebbe prodotto delle conseguenze non 
tanto sui posti concretamente disponibili, ma avrebbe potuto dare luogo a 
una diversa composizione delle graduatorie di accesso agli asili nido nelle 
quali avrebbero dovuto essere così ricompresi anche i figli degli stranieri 
irregolari. 
L’efficacia erga omnes di una sentenza di accoglimento di questo tipo 
avrebbe inoltre travalicato i confini della stessa Regione Veneto, visto che 
ai fini della tutela piena del diritto all’istruzione di tutti i bambini presenti 
46 a questo proposito, tuttavia, si può ricordare come la Corte costituzionale, 
già nella sent. 7/1967, evidenziava come i concetti di insegnamento, istruzione ed 
educazione risultano inscindibilmente legati l’uno all’altro «comprendendo nel 
primo l’attività del docente diretta ad impartire cognizioni ai discenti nei vari rami 
del sapere, nel secondo l’effetto intellettivo di tale attività e nel terzo l’effetto finale 
complessivo e formativo della persona in tutti i suoi aspetti» (Considerato in diritto, 
par. 3). 
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sul territorio nazionale né la residenza protratta, né la residenza anagrafica 
avrebbero più potuto essere assunte come requisiti prioritari di accesso agli 
asili nido in nessun’altra Regione italiana. 
Riconoscere l’accesso agli asili nido anche ai figli degli stranieri irrego-
lari sulla base del diritto all’istruzione-educazione dei bambini indipenden-
temente dalla regolarità della residenza dei genitori, avrebbe inoltre potuto 
avere degli effetti anche sulla legislazione nazionale in materia di immigra-
zione. Ricorrendone i presupposti, infatti, avrebbe potuto ampliare le po-
tenzialità applicative dell’art. 31, comma 3, del d.lgs. 286/1998 nel quale si 
prevede che «il tribunale per i minorenni, per gravi motivi connessi con 
lo sviluppo psicofisico e tenuto conto dell’età e delle condizioni di salute 
del minore che si trova nel territorio italiano, può autorizzare l’ingresso o la 
permanenza del familiare, per un periodo di tempo determinato, anche in 
deroga alle altre disposizioni della presente legge»47.
La Corte costituzionale, forse consapevole delle potenzialità argomen-
tative di una sentenza che avesse valorizzato maggiormente il diritto all’i-
struzione, fa dunque riferimento in vari punti della sent. 107/2018 al diritto 
all’educazione dei bambini (v. anche infra, par. 5), ma non trae da ciò alcuna 
conseguenza ulteriore rispetto alla dichiarazione di incostituzionalità della 
residenza protratta in Veneto come requisito di accesso prioritario agli asili 
nido regionali. 
Su di un piano non strettamente giuridico, la Corte costituzionale po-
trebbe avere scelto la strada della prudenza, che l’ha portata ad attenersi 
rigidamente al criterio di corrispondenza tra chiesto e pronunciato, sacri-
ficando così la tutela piena del diritto all’istruzione dei bambini, conside-
rando in primo luogo la limitatezza delle risorse destinate all’assistenza so-
ciale, che viene infatti evidenziata all’interno della sentenza.
Inoltre, ricordando anche come la sent. 107/2018 ha avuto origine da 
un ricorso in via principale del Governo, se la Corte costituzionale fosse 
arrivata a dichiarare incostituzionale non solo la residenza protratta nella 
Regione, ma anche la residenza anagrafica, andando quindi ben oltre le 
aspettative del ricorrente, con molta probabilità ciò avrebbe generato una 
situazione di conflitto istituzionale con la maggioranza di Governo che si 
stava insediando proprio in quei giorni, i cui orientamenti in materia di im-
migrazione sembrano andare in una direzione decisamente opposta a quella 
47 Sull’art. 31, comma 3 del d.lgs. 286/1998 in rapporto agli artt. 29 e 30 Cost. 
si veda Cassaz., sez. Unite civili, sent. 21799/2010, nella quale la Suprema Corte ha 
chiarito i criteri per individuare, caso per caso, la necessità che il genitore straniero 
irregolare rimanga sul territorio nazionale. a questo proposito, anche per riferimenti 
alle Corti europee, v. g. BasCherini, a. Ciervo, L’integrazione difficile: il diritto alla 
salute e all’istruzione degli stranieri nella crisi del Welfare State, in r. nania (a cura 
di), L’evoluzione costituzionale delle libertà e dei diritti fondamentali, torino, Giappi-
chelli, 2012, 372 ss. 
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di una tutela ampia dei diritti degli stranieri, soprattutto se essi risultano 
non in regola con le condizioni di ingresso e di soggiorno in Italia.
Com’è evidente, se la Corte costituzionale si fosse pronunciata nel 
senso indicato da chi scrive, le norme della legge veneta oggetto della sent. 
107/2018 avrebbero prodotto degli effetti ben più ampi – e dirompenti – di 
quelli rinvenibili nello status quo ante della legislazione veneta in materia di 
accesso prioritario agli asili nido, che la Corte costituzionale ha invece vo-
luto ripristinare senza, almeno per ora, volersi spingere oltre. 
5. Conclusioni (in attesa di sviluppi futuri)
La l.r. Veneto 6/2017 ha introdotto un criterio di residenza protratta 
come requisito prioritario di accesso agli asili nido che, almeno apparen-
temente, si applicava indistintamente ai cittadini italiani e agli stranieri. La 
finalità della legge non era quella di favorire i genitori residenti (o lavora-
tori) in Veneto considerati in modo individuale, ma prendeva in considera-
zione le coppie di genitori residenti (o lavoratori) all’interno della Regione. 
Ciò, come osservato in via preliminare dalla stessa Corte costituzionale, 
dava luogo ad alcune conseguenze paradossali: un servizio previsto per 
offrire, in generale, un sostegno alla natalità diventava un servizio rivolto 
esclusivamente alle coppie residenti nella stessa Regione, fatta eccezione 
per i casi in cui i bambini fossero orfani di almeno un genitore, oppure la 
responsabilità genitoriale spettasse a uno solo di essi. Inoltre, le disposi-
zioni sulla residenza protratta introdotte dalla legge veneta per accedere in 
via prioritaria agli asili nido, anziché contribuire alla tutela della famiglia 
come previsto in Costituzione, finivano in realtà per limitare la libertà di 
costituire una famiglia e di avere dei figli determinando a priori una situa-
zione meno favorevole per le coppie di genitori dei quali uno soltanto (o 
nessuno dei due) era residente (o lavoratore) in Veneto da almeno quin-
dici anni. 
tra le particolarità della sent. 107/2018, va ancora segnalato come la 
Corte costituzionale, una volta accertata l’incostituzionalità della residenza 
protratta in base all’art. 3 Cost., anziché dichiarare assorbite le altre que-
stioni di legittimità costituzionale sollevate dal Governo, decide di pronun-
ciarsi comunque su alcune di esse. 
Per prima cosa, infatti, dichiara fondata la questione di costituzionalità 
concernente la violazione indiretta dell’art. 117, comma 1, Cost. per inter-
posizione dell’art. 21 tFUe che garantisce la libertà di circolazione e di 
soggiorno dei cittadini europei. Secondo la Corte costituzionale, infatti, la 
residenza protratta di quindici anni richiesta dalla legge veneta avrebbe fi-
nito per discriminare in modo indiretto i cittadini europei rispetto a quelli 
italiani, poiché questi ultimi sarebbero stati in ogni caso più favoriti rispetto 
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ai primi nel conseguire il periodo di residenza richiesto che, tra l’altro, 
viene definito «eccezionalmente lungo».
Successivamente la Corte costituzionale accerta anche la violazione in-
diretta dell’art. 120, comma 1, Cost., poiché il requisito della residenza 
protratta ostacolava la libera circolazione delle persone tra le Regioni senza 
perseguire nessun altro interesse pubblico meritevole di tutela. 
Infine, la Corte costituzionale dichiara fondata anche la questione 
di legittimità costituzionale concernente l’art. 31, comma 2, Cost. in base 
al quale la Repubblica «protegge la maternità, l’infanzia e la gioventù, 
favorendo gli istituti necessari a tale scopo», evidenziando, ancora una volta, 
come la residenza protratta richiesta dalla legge veneta come requisito prio-
ritario di accesso agli asili nido perseguiva «un fine opposto a quello della 
tutela dell’infanzia, perché crea le condizioni per privare del tutto una cate-
goria di bambini del servizio educativo dell’asilo nido».
Quest’ultima affermazione, con la quale si chiude la sent. 107/2018, ri-
porta alla questione di fondo che si è cercato di evidenziare in questo scritto.
La Corte costituzionale interpretando l’art. 3 Cost. in stretta connes-
sione con il diritto all’assistenza sociale  –  ma non con il diritto all’istru-
zione  –  sceglie una soluzione intermedia che le consente di dichiarare in-
costituzionale la residenza protratta nella Regione Veneto come requisito 
prioritario di accesso agli asili nido, senza doversi però pronunciare anche 
sul diritto all’istruzione che avrebbe potuto mettere in discussione anche il 
criterio della residenza anagrafica.
nella sent. 107/2018 la Corte costituzionale sacrifica così, in parte, il di-
ritto all’istruzione nella primissima infanzia dei bambini (stranieri) privi dei 
requisiti necessari per ottenere la residenza in Italia. 
In ogni caso, se in questa sentenza i vari richiami all’educazione-istru-
zione dei bambini in età per accedere agli asili nido assumono per lo più la 
forma di meri obiter dicta, senza che la Corte costituzionale tragga da essi 
nessuna conseguenza ulteriore rispetto alla dichiarazione di incostituziona-
lità della residenza protratta prevista dalla legge veneta come requisito pri-
oritario per accedere agli asili nido, non è detto che essa non possa tornare 
ad approfondire questo ragionamento in futuro dichiarando incostituzionale 
anche il requisito della residenza tout court.
Certo sarebbe necessario che in un’eventuale altra questione di legit-
timità costituzionale concernente i requisiti prioritari di accesso agli asili 
nido  –  sollevata preferibilmente in via incidentale  –  venisse evidenziata in 
modo esplicito la violazione del diritto all’istruzione dei bambini stranieri 
ai quali viene negato l’accesso ai servizi socio-educativi destinati alla primis-
sima infanzia per il solo fatto che i genitori non soddisfano le condizioni 
richieste per ottenere la residenza in Italia. Un problema che, tra l’altro, 
sembra essere tornato di sconcertante attualità, dal momento in cui il d.l. 
113/2018 ha previsto delle limitazioni nell’assegnazione della residenza 
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non solo agli stranieri irregolarmente presenti nel nostro Stato, ma anche a 
quelli titolari di un regolare permesso di soggiorno in Italia48. 
ORDInanza 25 maggio 2018, n. 108  –  Pres. Lattanzi  –  Rel. de Pre-
tis – Regione Veneto c. Pres. Cons. ministri – Giudizio di legittimità co-
stituzionale in via principale.
Giudizio di legittimità costituzionale in via principale – D.lgs. 175/2016, 
in materia di società a partecipazione pubblica  –  Rinuncia della ricorrente, 
accettata dal resistente – estinzione del processo.
Sentenza 30 maggio 2018, n. 109 – Pres. Lattanzi – Rel. Barbera – Pres. 
Cons. Ministri (avv. Stato Galluzzo) c. Regione Friuli Venezia Giulia 
(avv. Falcon) – Giudizio di legittimità costituzionale in via principale.
tutela della concorrenza  –  Demanio marittimo  –  L. Friuli Venezia 
Giulia 10/2017  –  affidamento delle concessioni di uso dei beni dema-
niali  –  Competenza primaria in materia di turismo e commercio  –  Collega-
mento tra il limite delle norme fondamentali di riforma economico-sociale e 
la competenza statale in materia di «tutela della concorrenza»  –  Prevalenza 
della competenza statale.
Giudizio di legittimità costituzionale in via principale  –  art. 7, comma 
4, l. Friuli Venezia Giulia 10/2017  –  affidamento delle concessioni di uso 
dei beni demaniali  –  Deroghe agli oneri di pubblicità  –  Mancata illustra-
zione dell’incisione sulla competitività imprenditoriale – Inammissibilità.
tutela della concorrenza – Demanio marittimo – art. 8 l. Friuli Venezia 
Giulia 10/2017 – Criteri di aggiudicazione delle concessioni di uso dei beni 
demaniali  –  asserito favor per il concessionario uscente  –  Rigetto interpre-
tativo.
48 Il riferimento è naturalmente all’art. 13, comma 1, lett. a) del d.l. 113/2018 
conv. in l. 132/2018, Disposizioni urgenti in materia di protezione internazionale e 
immigrazione, sicurezza pubblica, nonché misure per la funzionalità del Ministero 
dell’interno e l’organizzazione e il funzionamento dell’Agenzia nazionale per l’ammi-
nistrazione e la destinazione dei beni sequestrati e confiscati alla criminalità organiz-
zata, che, modificando l’art. 4 del d.lgs. 142/2015, prevede ora che «Il permesso di 
soggiorno di cui al comma 1 [n.d.a.: il permesso di soggiorno per richiesta di asilo] 
non costituisce titolo per l’iscrizione anagrafica ai sensi del decreto del Presidente 
della Repubblica 30 maggio 1989, n. 223, e dell’articolo 6, comma 7, del decreto 
legislativo 25 luglio 1998, n. 286». 
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tutela della concorrenza  –  Demanio marittimo  –  art. 9, comma 3, l. 
Friuli Venezia Giulia 10/2017 – Previsione della durata massima di quaranta 
anni del titolo concessorio – asserita violazione dell’art. 3, comma 4-bis, d.l. 
400/1993 – Illegittimità costituzionale. 
tutela della concorrenza – Concessioni demaniali – art. 49 l. Friuli Ve-
nezia Giulia 10/2017  –  Previsione di un indennizzo da parte del concessio-
nario subentrante all’uscente – Lamentata restrizione della concorrenza – Il-
legittimità costituzionale.
Giudizio di legittimità costituzionale in via principale  –  artt. 9, comma 
2, 41 e 48 l. Friuli Venezia Giulia 10/2017  –  Mancata indicazione di tali 
disposizioni nella delibera autorizzativa del ricorso  –  Inammissibilità delle 
relative censure.
Giudizio di legittimità costituzionale in via principale  –  Questioni pro-
spettate con riferimento all’art. 117, commi 1 e 3, Cost., parametri estranei 
al contenuto della delibera autorizzativa – Inammissibilità.
Giudizio di legittimità costituzionale in via principale – asserita mancata 
evocazione dei parametri statutari – eccezione di inammissibilità – Rigetto.
Sentenza 30 maggio 2018, n. 110 – Pres. Lattanzi – Rel. Morelli – Ordi-
nanze del tribunale di Pisa – Giudizio di legittimità costituzionale in via 
incidentale.
Giurisdizione  –  artt. 10, comma 3, e 11-bis, comma 5, l. toscana 
22/2015 – trasferimento delle funzioni non fondamentali delle Province – Di-
sciplina della successione nelle controversie pendenti – asserita violazione della 
competenza statale in materia di giurisdizione – Illegittimità costituzionale.
Sentenza 31 maggio 2018, n. 113  –  Pres. Lattanzi  –  Rel. Carosi  –  Ord. 
del Commissario regionale per la liquidazione degli usi civici per le Re-
gioni Lazio, Umbria e toscana – Giudizio di legittimità costituzionale in 
via incidentale.
Usi civici – art. 8 l. Regione Lazio 6/2005 – Previsione della possibilità 
di alienare terreni di proprietà collettiva di uso civico, in caso di edifica-
zione – Lamentata automatica sclassificazione dei beni – asserita violazione 
degli artt. 3, 9, 117, comma 2, lett. l) e s) – Invasione della competenza sta-
tale in materia di ordinamento civile e violazione degli altri parametri invo-
cati – Illegittimità costituzionale. 
LE REGIONI / a. XLVI, n. 5-6, ottobre-dicembre 2018
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La disciplina dei terreni gravati da usi civici e delle terre collet-
tive tra paesaggio e ordinamento civile
di elena Buoso
Sommario: 1. La questione di legittimità dell’art. 8 l.r. Lazio 1/1986.  -  2. Le università 
agrarie. La fattispecie a quo e la questione costituzionale.   -  3. sopravvenienza norma-
tiva: la legge n. 168 del 2017.  -  4. I problematici poteri d’ufficio del commissario liqui-
datore come organo giurisdizionale.  -  5. L’illegittimità della norma regionale per contra-
sto con il limite dell’ordinamento civile.  -  6. Il vincolo paesaggistico sulle terre civiche e 
sulle terre collettive e gli effetti sulle competenze regionali.  -  7. L’irragionevolezza dell’i-
niusta locupletatio in favore degli occupanti ammessa dalla norma regionale. - 8. Il valore 
paesaggistico degli usi civici e i riflessi sul regime dominicale delle terre sulle quali 
insistono: il nastro di Moebius. - 9. conclusioni.
1. La questione di legittimità dell’art. 8 l.r. Lazio 1/1986
a un anno di distanza dall’ultimo precedente la Corte torna ad oc-
cuparsi della materia degli usi civici1, questa volta nell’ambito di un giu-
dizio incidentale che ha per oggetto norme di una Regione a statuto or-
dinario. La questione decisa con la sentenza 31 maggio 2018, n. 1132, 
verte, infatti, sull’art. 8 della legge della Regione Lazio 3 gennaio 1986, 
n. 1, «Regime urbanistico dei terreni di uso civico e relative norme tran-
sitorie», che torna davanti alla Corte costituzionale3 nella formulazione 
modificata dall’art. 8 l.r. 27 gennaio 2005, n. 6. Questa disposizione pre-
1 Cfr. infatti la sentenza 11 maggio 2017, n. 103, in questa Rivista 2017, 1081 
s., che ha dichiarato l’illegittimità costituzionale di diversi commi dell’art. 1 l.r. Sar-
degna 11 aprile 2016, n. 5.
2 La decisione è commentata anche da F. Politi, Una sentenza storica in mate-
ria di usi civici e proprietà collettive?, in Giur. cost., n. 3/2018, 1275 ss.; L. De lu-
Cia, Gli usi civici tra autonomia delle collettività e accentramento statale, ivi, 1284 ss.
3 La disposizione era già stata oggetto di una questione di legittimità inciden-
tale, che la Corte con sentenza 30 maggio 1995, n. 204, ha dichiarato infondata. La 
questione era stata sollevata dal taR Lazio in riferimento agli artt. 128 e 97 Cost., 
lamentando una lesione dell’autonomia degli enti locali. nell’interpretazione del giu-
dice a quo la disposizione sarebbe stata «lesiva del potere di scelta in ordine all’a-
lienazione ed alla determinazione del prezzo. In presenza di particolari esigenze 
abitative la discrezionalità del Comune, che deve motivare la propria scelta, sarebbe 
[stata] puramente nominale». Il taR censurava, inoltre, la lesione del principio del 
buon andamento della pubblica amministrazione (art. 97 Cost.), in relazione alle 
previste ipotesi di riduzione del prezzo di vendita. I criteri di determinazione del 
prezzo di vendita sono stabiliti all’art. 4 della l.r., che attribuisce ai Comuni funzioni 
e compiti amministrativi in materia di liquidazione di usi civici. anche quest’ultimo 
è stato oggetto di giudizio costituzionale: sent. 19 marzo 1996, n. 83, che rigetta la 
questione sollevata dal Commissario liquidatore per non fondatezza. 
nota a sentenza n. 113/2018 1075
vede la possibilità di alienare, a condizioni di particolare favore, i terreni 
«di proprietà collettiva di uso civico» e le costruzioni su di essi realizzate, 
introducendo una ipotesi di sanatoria delle occupazioni e due fattispecie 
di «sclassificazione» con successiva possibilità di trasferimento del bene, 
diverse e ulteriori rispetto alle ipotesi ammesse dalla disciplina statale di 
riferimento. 
Il Commissario per la liquidazione degli usi civici per le Regioni Lazio, 
Umbria e toscana ha rimesso la questione alla Corte dubitando della com-
patibilità della norma con gli artt. 3, 9, 117, comma 2, lett. l) e s), e 118 
della Costituzione.
La disciplina statale in materia di usi civici, di cui alla legge 16 giu-
gno 1927, n. 17664, disciplina l’alienazione, il mutamento di destinazione 
4 Conversione in legge del r.d. 22 maggio 1924, n. 751, riguardante il riordina-
mento degli usi civici nel Regno, del r.d. 28 agosto 1924, n. 1484, che modifica l’art. 
26 del r.d. 22 maggio 1924, n. 751, e del r.d. 16 maggio 1926, n. 895, che proroga 
i termini assegnati dall’art. 2 del r.d.l. 22 maggio 1924, n. 751. nata come legge di 
riordino e di massiccia liquidazione degli usi civici, è divenuta nella successiva ap-
plicazione un efficace strumento di conservazione di essi. La lettura in proposito è 
molto ampia, si vedano ad es.: G. astuti, Aspetti e problemi del riordinamento degli 
usi civici in Italia, in Riv. dir. agr. 1954, 36 ss.; e. Cortese, voce Dominio, in Enc. 
dir., XIII, Milano 1964, 921; a. Palermo, voce Usi civici, in Nov. Dig. it., vol. XX, 
torino 1975, 209 ss.; V. Cerulli irelli, Proprietà pubblica e diritti collettivi, Padova 
1983, 224 ss.; iD., Verso una nuova legge nazionale sugli usi civici: i problemi aperti, 
in O. Fanelli (a cura di), Gli usi civici. Realtà attuali e prospettive, Milano 1991, 51; 
iD., Apprendere «per laudo». Saggio sulla proprietà collettiva, in Quaderni fiorentini, n. 
45/2016, 306 e in part. 323 ss.; I. CaCCiavillani (a cura di), Gli usi civici, Roa na 
1984; F. marinelli, I settant’anni della legge 16 giugno 1927 n. 1766: ripensare gli 
usi civici, in Giust. civ. 1997, II, 241 s.; iD., Gli usi civici, Milano 2013, 73 ss.; a. 
simonati, La Corte Costituzionale contribuisce alla sopravvivenza di un antico istituto: 
note sulla giurisprudenza della Consulta in materia di usi civici, in questa Rivista 1998, 
1482; L. De luCia, voce Usi civici (dir. pub.), in Digesto disc. pubbl. 1999, XV, 586 
ss.; a. germanò, voce Usi civici, in Dig. disc. priv. 1999, XIX, 539 s.; iD., Usi civici, 
terre civiche, terre collettive, in Riv. dir. agr. 1999, II, 248 ss.; U. Petronio, Rileggendo 
la legge usi civici, in Riv. dir. civ. 2006, 618 ss.; M.a. lorizio, La legge usi civici: os-
servazioni e proposte operative, in aa.vv., Usi civici. Ieri e oggi, Padova 2007, 2 ss.; V. 
vitiello, Usi civici, in S. nesPor, a.l. De Cesaris (a cura di), Codice dell’ambiente, 
Milano 2009, 2512 ss.; S. DeliPeri, Gli usi civici e gli altri diritti d’uso collettivi in 
Sardegna, in Riv. giur. amb. 2011, 394 ss.; a. jannarelli, Gli usi civici ed i «beni co-
muni»: un accidentato percorso giurisprudenziale, in Riv. dir. agr. 2014, II, 300 ss.; P. 
alvazzi Del Frate, g. Ferri, Le proprietà collettive e gli usi civici. Considerazioni sto-
rico-giuridiche tra Francia e Italia (secoli XIX e XX), in L. vaCCa (a cura di), Le pro-
prietà. Dodicesime giornate di studio Roma Tre-Poitiers dedicate alla memoria di Jean 
Beauchard, Roma 13-14 giugno 2014, napoli 2015, 46 ss. Cfr. anche a. germanò, Su-
gli usi civici, in Riv. dir. agr. 2015, 134 s.; G. Palermo, I beni civici, la loro natura e la 
loro disciplina, in aa.vv., Usi civici. Ieri e oggi, Padova 2007, 64 s., che evidenziano in 
senso particolarmente critico la matrice politico-ideologica, totalitaria, della disciplina.
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d’uso (art. 12)5 e la legittimazione delle occupazioni abusive (art. 9), assog-
gettando queste ipotesi al sussistere di precise condizioni e a un provvedi-
mento di autorizzazione, che in riferimento all’ultima fattispecie impone an-
che la corresponsione di un canone enfiteutico6.
La disposizione regionale però si discosta da queste previsioni. Rispetto 
al quadro normativo statale, la norma regionale autorizza direttamente le 
alienazioni, esimendo i Comuni e le Università agrarie dalla richiesta di un 
provvedimento autorizzativo nonché disponendo una tempistica precisa per 
l’individuazione delle aree suscettibili di alienazione tramite piani comunali 
e per la conseguente richiesta da parte degli occupanti. 
L’impugnato art. 8 l.r. 1/1986 era stato originariamente introdotto quale 
norma transitoria7 all’indomani del primo condono edilizio, legge 28 feb-
braio 1985, n. 478, per consentire l’alienazione di terreni civici oggetto di 
costruzioni abusivamente realizzate, ma sanabili o condonate. La disposi-
5 L’ipotesi si riferisce ai soli terreni con destinazione silvo-pastorale ai sensi 
della classificazione di cui agli artt. 11, comma 1, lett. a), e 14 l. 1766/1927, essendo 
i terreni idonei all’agricoltura destinati – secondo l’originaria voluntas legis – alla 
quotizzazione tra le famiglie di coltivatori diretti ai sensi dell’art. 13.
6 L’art. 9 l. 1766/1927 dispone che le occupazioni possano essere legittimate su 
domanda degli occupatori secondo le procedure descritte agli artt. 29 ss. r.d. 26 feb-
braio 1928 n. 332. La legittimazione delle «arbitrarie occupazioni» è possibile quando 
concorrano unitamente tre condizioni: l’apporto di sostanziali e permanenti migliorie; 
la durata ultradecennale dell’occupazione; che sia assicurata la continuità dei terreni 
soggetti a uso civico. ai sensi dell’articolo successivo, nel rilasciare la legittimazione 
l’amministrazione impone un «canone di natura enfiteutica» e il provvedimento era 
soggetto originariamente all’approvazione sovrana, oggi tramutata in d.P.R. d’intesa 
con la Regione interessata ai sensi dell’art. 66, VII comma, d.P.R. n. 616 del 1977 
con riferimento alle Regioni a statuto ordinario; gli statuti speciali attribuiscono in-
vece la competenza per il provvedimento alla sola Regione. Le disposizioni sono state 
oggetto di diverse questioni di incostituzionalità, dichiarate tutte inammissibili: cfr. 
sent. 20 febbraio 1995, n. 46, punto 5 del Diritto; ord. 7 aprile 1995, n. 117; ord. 27 
novembre 1998, n. 391; ord. 23 maggio 2008, n. 177. Si v., inoltre, l’ord. 5 maggio 
1988, n. 511, resa nell’ambito di un conflitto di attribuzione sollevato dalla Regione 
Friuli Venezia Giulia, sulla non spettanza allo Stato di approvare mediante d.P.R. le 
legittimazioni ai sensi degli artt. 9 e 10 l. 1766/1927. Sulla fattispecie di cui all’art. 
9 l. 1766/1927, v. G. sCiumBata, Brevi note in materia di affrancazione di terreno già 
gravato da usi civici: formalità pubblicitarie e trattamento fiscale, in Riv. notariato, n. 
4/2007, 984 ss., e ivi diversi riferimenti di dottrina e giurisprudenza.
7 Originariamente la rubrica della disposizione come pubblicata nel B.U. Lazio 
20 gennaio 1986, n. 2, recitava infatti «norme transitorie per l’alienazione dei ter-
reni civici oggetto di costruzioni abusivamente effettuate».
8 Com’è noto la legge introduceva «norme in materia di controllo dell’attività 
urbanistico-edilizia» in un’ottica di generale recupero del controllo territorio dal punto 
di vista degli interventi edilizi, che ammetteva una eccezionale regolarizzazione delle 
costruzioni abusive realizzate prima del 1o ottobre 1983, in presenza di determinati 
presupposti, prevedendo per il futuro una stretta sanzionatoria sugli abusi edilizi.
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zione autorizzava infatti i Comuni e le Università agrarie all’alienazione, a 
condizione che l’opera non assentita fosse conforme agli strumenti urbani-
stici – e quindi suscettibile di permesso in sanatoria secondo il regime edili-
zio ordinario (oggi art. 36 tUeD) – o fosse suscettibile di sanatoria ai sensi 
della l. 47/1985, cui genericamente rinviava9.
9 Quest’ultima escludeva espressamente dalle ipotesi di condono le opere in 
contrasto con vincoli di diversa natura, individuati in maniera molto ampia, quali 
ad esempio quelli paesistici, ambientali o di inedificabilità. Se, da un lato, il vincolo 
paesistico-ambientale venne imposto sulle aree gravate da usi civici e assegnate alle 
Università agrarie solo alcuni mesi dopo l’entrata in vigore del I condono (per opera 
del d.l. 27 giugno 1985, n. 312 e riferito a opere realizzate prima del 1o ottobre 
1983), lo stretto regime del vincolo di destinazione dettato dalla disciplina speciale 
di cui alla l. n. 1766 del 1927 si opponeva alla realizzazione di interventi edilizi. 
L’art. 33 è ripreso anche dall’art. 32, comma 27, lett. g), d.l. 30 settembre 2003, 
n. 269, come modificato dalla l. 24 dicembre 2003, n. 350 (III condono) ove anzi le 
aree gravate da usi civici sono espressamente richiamate e accomunate a quelle de-
maniali nell’elenco delle ipotesi non suscettibili di sanatoria. V. anche l’art. 39 legge 
23 dicembre 1994, n. 724 (II condono). 
Sulla qualificazione del vincolo derivante dalla presenza di usi civici come un 
vincolo di inedificabilità assoluta, v. ad es. taR Lazio, sez. I, 30 giugno 2015, n. 
8738, punto 2 della motivazione, che richiama Cons. Stato, sez. VI, 28 giugno 2013, 
n. 3528, ove si afferma che «il vincolo di uso civico costituisce un diritto reale di na-
tura civica (in quanto i componenti della collettività ne usufruiscono uti cives) volto 
ad assicurare una utilità alla collettività ed ai suoi componenti (Cons. Stato, VI, 6 
marzo 2003, n. 1247). ne consegue che un tale beneficio non può essere assicurato 
se si consente l’impiego dell’area per la realizzazione di un complesso immobiliare. 
In altri termini, esiste una oggettiva incompatibilità tra l’impiego esclusivo dell’area 
occupata da manufatti e l’esistenza di determinati usi civici sull’area stessa». 
La situazione non cambia quando la destinazione edificatoria sia stata prevista 
dagli strumenti urbanistici comunali, a meno di ritenere assorbita l’autorizzazione 
regionale alla sclassificazione nell’approvazione da parte di questo ente del PRG 
comunale (ma sempre in presenza dei presupposti ai sensi della l. statale e con il 
problema del mancato assenso degli organi statali competenti). a questo proposito, 
l’art. 2, commi 3 ss., l.r. 1/1986 richiedeva espressamente che il Comune in sede di 
formazione del piano regolatore generale acquisisse l’autorizzazione al mutamento di 
destinazione d’uso dei terreni gravati da usi civici, ai sensi dell’art. 12 l. 1766/1927; 
anche questa disposizione è stata modificata con la l.r. 6/2005 e la Regione deve solo 
essere «sentita». Su queste modifiche, v. I. moresChini, Gli usi civici cit., 20 s. 
V. però le ipotesi di opere sanabili, anche se costruite su aree assoggettate a vin-
colo e inedificabili, ai sensi e alle condizioni dell’art. 32 l. 47/1985. Queste ipotesi 
potrebbero essere applicabili, ad esempio, quando l’opera abusiva sia funzionale 
all’interesse della collettività titolare del diritto di uso civico, una volta ottenuta la 
prevista dichiarazione di disponibilità dell’ente proprietario del suolo e il parere fa-
vorevole dell’amministrazione preposta al vincolo.
Sull’applicabilità di questa disposizione alle richieste di condono in caso di vin-
colo paesaggistico sopravvenuto, cfr. Cons. Stato, ad. plen., 22 luglio 1999, n. 20, 
punto 2.2. della motivazione.
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nel corso degli anni il legislatore regionale ha ripetutamente modificato 
l’articolo 8 l. 1/198610, privando la norma del carattere di transitorietà e di 
misura straordinaria di riordino coordinata con il primo condono. Gli in-
terventi normativi ne hanno invece ampliato la portata, individuando un re-
gime molto agevolato per la legittimazione delle occupazioni a scopo o a 
seguito di edificazione, discostandosi dalle ipotesi e dall’iter previsti dalla 
legge statale. Come si approfondirà nel corso del commento, la formula-
zione della legge regionale risultata dalle plurime novelle contiene diverse 
incongruenze. tali possono essere considerate ad esempio l’ipotesi di cui 
al comma 1, che assoggetta ad asta pubblica l’alienazione dei terreni «di-
venuti edificabili» o la condizione per l’alienabilità prevista dal comma 2 
«che le costruzioni siano state legittimamente realizzate». Il regime di tutela 
delle terre collettive risultante dalle leggi statali vigenti si propone infatti a 
priori di prevenire tali eventi, che risultano quindi eventi incongruenti con 
lo status di bene civico (e il più delle volte corrispondenti a situazioni di 
illegittimità)11.
L’evoluzione normativa regionale è stata letta come risposta a un grave 
problema sociale12, alla cui genesi hanno invero contribuito gli enti gestori 
delle terre di uso civico, in particolar modo i Comuni, anzitutto dal punto 
di vista urbanistico –  tramite atti di pianificazione che rendevano edificabili 
i terreni soggetti a usi civici o assegnati alle Università agrarie senza seguire 
i procedimenti previsti dalla disciplina speciale per il mutamento di destina-
zione d’uso di tali beni –; in secondo luogo con atti di disposizione per fare 
10 Chi scrive ha individuato almeno nove modifiche legislative. Si vedano in 
particolare gli artt. 1, l.r. 17 dicembre 1996, n. 57; 27, comma 2, l.r. 7 giugno 1999, 
n. 6; 8, l.r. 27 gennaio 2005, n. 6; 1, l.r. 18 febbraio 2005, n. 11; 1, comma 140, 
13 agosto 2011 n. 12; 2, comma 96, l.r. 14 luglio 2014 n. 7; 17, comma 17, l.r. 10 
agosto 2016, n. 12 (questo articolo disciplina il procedimento regionale di autorizza-
zione delle occupazioni senza edificazione); 3, comma 74, l.r. 31 dicembre 2016, n. 
17; 10, comma 1, l.r. 14 agosto 2017, n. 9. 
11 La dottrina ha parlato in proposito di un «vincolo di destinazione naturale 
e perpetua all’uso delle popolazioni»: a. Palermo, voce Usi civici, in Nov. Dig. 
it., vol. XX, torino, 1975, 231 s. V. anche supra nota 6 e infra, nel testo, parr. 5 
ss.
12 Così, in relazione al numero di famiglie coinvolte, G. CaPParella, Procedure 
dismissive ex art. 8 l.r. Lazio n. 1/1986 di terreni di proprietà collettiva gravati da 
uso civico sui quali insistono edifici a destinazione condominiale, in Riv. Notariato, n. 
6/2016, 1224. La disposizione aveva comunque sollevato dubbi di legittimità anche 
in dottrina, v. G. Casu, Commerciabilità dei terreni soggetti ad uso civico, in Materiali 
del Consiglio nazionale del notariato, Studio n. 777, in https://www.notariato.it/sites/
default/files/777.pdf, 27 (consultato il 2 dicembre 2018).
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fronte ad esigenze finanziarie dell’ente13; infine trascurando la vigilanza sulle 
costruzioni e occupazioni abusive14.
Con l’intervento normativo di riforma di cui alla l.r. 6/2005, il Lazio si 
allinea alla tendenza alla riduzione di tali aree diffusa tra i legislatori regio-
nali15, in contrasto però con la tradizione dell’istituto degli usi civici nella 
realtà locale delle province ex pontificie16 e con il resto della stessa disci-
plina regionale in materia di usi civici17.
13 Su quest’ultima tendenza vedi ad esempio V. Cerulli irelli, I tumuleti di 
Paola, in Giust. civ., n. 7-8/2004, 1820, a commento di Cass. civ., II, 22 gennaio 
2003, n. 896, ivi, 1815; M.a. lorizio, L’affrancazione o liquidazione invertita delle 
servitù civiche nelle province ex pontificie. I poteri dei comuni nella gestione dei de-
mani civici, in Giust. civ., n. 2/2013, II, 111 ss.
14 Cfr. e. Casamassima, La Corte costituzionale ripristina la tutela giuridica de-
maniale e ambientale, in Giust. civ., 1995, I, 870, con toni molto critici nei confronti 
delle Regioni che «dopo aver richiesto ed ottenuto il potere amministrativo, non 
solo non lo esercita[no], ma tollera[no] persino incredibili situazioni di usurpazioni, 
arbitrarie occupazioni ed impunità, con conseguenti incertezze e perplessità sui rap-
porti giuridici». Di diverso avviso F. marinelli, Usi civici, tutela dell’ambiente e 
potere d’ufficio del commissario liquidatore, ivi, 872, che lamenta le «interpretazioni 
esasperatamente protezionistiche» dei Commissari. 
15 In alcune Regioni queste aree raggiungono estensioni importanti. a chi scrive 
non risulta esista un registro nazionale dei terreni soggetti a usi civici, ma alcuni dati 
possono essere desunti dal Censimento dell’agricoltura 2010 (pubblicato nel 2014 e 
disponibile al link www.4.istat.it/it/censimento-agricoltura/agricoltura-2010, consul-
tato il 22 luglio 2018). Il fenomeno riguarderebbe poco meno del 10% del terri-
torio agricolo nazionale, con differenze notevoli da Regione a Regione. Si tratta di 
dati molto parziali, perché riferiti solo alla superficie agricola utilizzata (SaU) e non 
differenziati tra usi civici e proprietà collettive. Secondo un’altra stima la superficie 
totale sarebbe ancora maggiore e dovrebbe aggirarsi tra i tre e quattro milioni di 
ettari, così M. De Paolis, Diritti di uso civico e ambiente, in Ambiente e sviluppo, n. 
9/1995, 37; ancora diverse, infine, le cifre fornite dalla Consulta nazionale della pro-
prietà collettiva nei propri notiziari: www.usicivici.unitn.it/consulta/notiziario.html 
(consultato il 23 luglio 2018).
16 Come nel resto del Regno, anche qui l’intento liquidatorio del legislatore sa-
baudo si era espresso in diversi atti normativi, quale la legge abolitiva delle servitù 
civiche nell’ex Stato pontificio del 24 giugno 1888 n. 5841, su cui v. e. Cortese, 
voce Dominio cit., 920. Con l’entrata in vigore della disciplina di riordino, però, per 
effetto di un espresso richiamo contenuto nell’art. 7, comma 2, l. 1766 del 1927, 
erano rimasti applicabili istituti peculiari di conservazione degli usi civici, come ad 
es. la c.d. liquidazione o affrancazione invertita di cui al r.d. 3 agosto 1891, n. 510. 
Su questa fattispecie v. M.a. lorizio, L’affrancazione o liquidazione invertita cit., 
111 ss.
17 Si vedano l.r. 22 febbraio 1985, n. 22 «Intervento regionale a favore di as-
sociazioni agrarie e di comuni per il rinnovo delle cariche sociali e per le verifi-
che demaniali»; l.r. 8 gennaio 1986, n. 8 « Istituzione dell’albo regionale dei periti, 
degli istruttori e dei delegati tecnici per il conferimento di incarichi connessi ad 
operazioni in materia di usi civici»; l.r. 28 luglio 1988, n. 43 «Interventi per lo 
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2. Le Università agrarie. La fattispecie a quo e la questione costituzionale
Il giudice rimettente è un Commissario per la liquidazione degli usi 
civici. Questo organo, come noto, ha visto ridurre le proprie attribuzioni 
a seguito del passaggio delle funzioni amministrative in materia alle Re-
gioni, avvenuto con i dd.PP.RR. 15 gennaio 1972, n. 1118 e 24 luglio 1977, 
n. 616, ma ha mantenuto funzione giurisdizionale ai sensi dell’art. 29 l. 
1766/192719. 
nel caso di specie, il Commissario aveva iniziato d’ufficio, a seguito di 
un esposto20 dei consiglieri dell’Università agraria di Valmontone21, un pro-
cedimento di accertamento della natura civica di un terreno con annesso 
edificio, messo in vendita nonostante l’assenza di permesso edilizio in sana-
toria22.
sviluppo ed il funzionamento di enti che amministrano, in via esclusiva, beni de-
maniali di uso civico»; art. 11, l.r. 6 luglio 1998, n. 24 « Pianificazione paesistica 
e tutela dei beni e delle aree sottoposti a vincolo paesistico». Su queste disposi-
zioni, cfr. I. moresChini, Gli usi civici nella Regione Lazio, in www.federalismi.it, 
n. 12/2007, 7 ss.
18 «trasferimento alle Regioni a statuto ordinario delle funzioni amministrative 
statali in materia di agricoltura e foreste, di caccia e di pesca nelle acque interne e 
dei relativi personali ed uffici»
19 Su questa funzione commissariale, v. U. Petronio, voce Usi civici cit., 947 
s.; F. marinelli, Usi civici, tutela dell’ambiente cit., 970 ss.; L. De luCia, voce Usi 
civici cit., 600 ss.; V. Cerulli irelli, l. De luCia, Beni comuni e diritti collettivi, 
in Politica del diritto 2014, 15. Su questo organo dalla «posizione istituzionale del 
tutto atipica», v. anche a. simonati, La Corte Costituzionale contribuisce alla soprav-
vivenza di un antico istituto: note sulla giurisprudenza della Consulta in materia di usi 
civici, in questa Rivista 1998, 1493 ss.
20 La sentenza non chiarisce questo punto. Secondo la ricostruzione dell’or-
dinanza di rimessione tale esposto parrebbe da ritenersi atto d’impulso, «sollecita-
zione», ma non formale istanza di parte: punti 1.1 del Fatto e 1 del Diritto. La Corte 
invece qualifica l’atto come «istanza degli interessati» e il procedimento quindi origi-
nato da una domanda di parte: punto 3 del Diritto. 
21 ente agrario, costituito come ente pubblico non economico ai sensi della 
legge 4 agosto 1894, n. 397 «Sull’ordinamento dei dominii collettivi nelle provin-
cie dell’ex Stato Pontificio». Organi dell’ente sono il Consiglio, cui spettano com-
piti di indirizzo e controllo politico e amministrativo e di vigilanza «sulla regolare 
attuazione del disposto della Legge 16 giugno 1927 n. 1766 e del r.d. 332/28, 
nonché sul rispetto di quanto stabilito dalla Legge Forestale dello Stato per quanto 
attiene la gestione del patrimonio boschivo e dal d.lgs. 22 gennaio 2004 n. 42»; la 
Deputazione agraria, con funzioni esecutive e residuali rispetto al Consiglio; il Presi-
dente (artt. 19 ss.).
22 a prescindere dalla disciplina speciale in materia di usi civici, è opportuno 
ricordare che il testo unico dell’edilizia (d.lgs. 6 giugno 2001, n. 380) prevede la 
nullità degli atti giuridici relativi a edifici la cui costruzione abusiva sia stata iniziata 
dopo il 17 marzo del 1985, data di entrata in vigore del primo condono di cui alla 
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Le Università agrarie sono state la forma di gestione preferenziale dei 
patrimoni civici liquidati nel Lazio dall’epoca sabauda in avanti23; esse sono 
costituite come persone giuridiche cui spetta l’amministrazione e la gestione 
delle aree – qualificate terre collettive –  loro assegnate per legge o pervenute 
con diverse modalità. nel variegato insieme di istituti che tradizionalmente si 
comprendono con il sintagma «usi civici»24 – accomunati dal diritto dei mem-
bri di una comunità di trarre dalle terre, dai boschi, dai pascoli e dalle acque, 
risorse essenziali o utilità25, secondo regole e consuetudini molto risalenti nel 
tempo  –  queste rappresentano una forma di proprietà collettiva «chiusa»26, 
l. 28 febbraio 1985, n. 47. ai sensi dell’art. 46 tUeD pertanto gli atti tra vivi di tra-
sferimento di diritti reali «sono nulli e non possono essere stipulati ove da essi non 
risultino, per dichiarazione dell’alienante, gli estremi del permesso di costruire o del 
permesso in sanatoria» e l’art. 47 prevede sanzioni a carico dei notai. La giurispru-
denza dibatte sulla natura di formale o sostanziale questa nullità e sulla nozione di 
irregolarità urbanistica a tal fine rilevante: v. Cass. civ., ordinanza 30 luglio 2018, n. 
20061, con cui si rimette la questione alle Sezioni Unite. 
nel caso di specie, peraltro, risulta che il permesso in sanatoria sia stato rila-
sciato dal Comune in pendenza del giudizio davanti al Commissario, per rendere 
così valida l’alienazione. Questo provvedimento di sanatoria presenta aspetti proble-
matici dal punto di vista della tutela paesaggistica (cfr. art. 167 d.lgs. 42/2004), ma 
la pronuncia non offre elementi sufficienti per un adeguato approfondimento della 
questione.
23 Mentre residuali sono le ipotesi di gestione comunale, così M.a. lorizio, 
L’affrancazione o liquidazione invertita cit., 112 s., con riferimento alla l. 4 agosto 
1894, n. 397, sull’ordinamento dei domini collettivi nelle province dell’ex Stato pon-
tificio (successivamente abrogata dal r.d. 26 febbraio 1928, n. 332).
24 Sulla plurivocità di questo termine, v. G. raFFaglio, Diritti promiscui, de-
mani comunali, usi civici, Milano 1939, III ed., passim; G. Cervati, Aspetti della le-
gislazione vigente circa gli usi civici e terre di uso civico, in Riv. trim. dir. pubbl. 1967, 
88; v. Cerulli irelli, Proprietà pubblica cit., 212 s.; U. Petronio, voce Usi civici, 
in Enc. dir., XLV, Milano 1992, 949 ss.; P. grossi, «Usi civici»: una storia vivente, in 
Archivio Scialoja-Bolla, Milano 2008, 20 s.; e già iD., Un altro modo di possedere, Mi-
lano 1977, 33 s.; a. germanò, voce Usi civici cit., 555 s.; L. FulCiniti, I beni di uso 
civico, Padova 2000, 15 ss.; L. Costato, Problemi attuali delle normative sugli usi ci-
vici nella gestione e tutela del territorio, in Riv. dir. agr. 2005, 173 ss.; F. marinelli, 
Gli usi civici cit., 4 s.; iD., voce Assetti fondiari collettivi, in Enc. dir., Annali, X, 
Milano 2017; a. Dani, Il concetto giuridico di «beni comuni» tra passato e presente, 
in Historia et ius, n. 6/2014, paper 7, 22; M.V. lumetti, Gli usi civici e la tutela am-
bientale, in e. PiCozza, P. Dell’anno (a cura di), Trattato di diritto dell’ambiente, 
III, Padova 2015, 359 ss.; L. PrinCiPato, I profili costituzionali degli usi civici in re 
aliena e dei domini collettivi, in Giur. cost., n. 1/2015, 207. 
25 Cfr. la definizione dell’art. 4, comma 1, l. 1766/1927. al comma 2 vengono 
poi esemplificativamente elencati «i diritti di pascere e abbeverare il proprio be-
stiame, raccogliere legna per uso domestico o di personale lavoro, seminare me-
diante corrisposta al proprietario».
26 art. 26, l. 1766/1927. V. anche l’art. 10 l. 3 dicembre 1971, n. 1102 «nuove 
norme per lo sviluppo della montagna», con riferimento alle regole ampezzane e ad 
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nella quale cioè il diritto di uso civico è esercitabile solo da un determi-
nato numero di utenti individuati sulla base di criteri stabiliti dallo Statuto 
dell’ente27. Da questa ipotesi si distinguono le forme di godimento «aperte» 
delle c.d. terre civiche, ossia esercitabili da tutti i residenti in una determinata 
area, in genere  –  ma non sempre  –  corrispondente alla circoscrizione comu-
nale. Gli usi civici in senso stretto, infine, costituiscono diritti di uso esercita-
bili su terreni altrui e sono stati oggetto di liquidazione con conseguente asse-
gnazione delle aree ai Comuni, come terre civiche (art. 5, l. 1766/1927). 
Il legislatore ha mostrato, con alcune eccezioni28, una generale volontà 
di unificazione delle diverse figure ora sinteticamente richiamate, assogget-
tandole alle medesime norme e a principi comuni29, cosicché comune può 
essere la giurisprudenza costituzionale di riferimento. Le terre collettive 
chiuse, tuttavia, presentano dei caratteri peculiari apprezzabili anche nel 
giudizio costituzionale, che la sentenza in commento evidenzia con chia-
rezza. Si tratta, inoltre, dell’unica decisione della Corte con pronuncia nel 
merito, che riguardi specificamente le Università agrarie. 
tornando al fatto: l’Università di Valmontone aveva chiesto alla Re-
gione Lazio l’autorizzazione all’alienazione e al cambio di destinazione 
d’uso ai sensi dell’art. 12 l. 1766/1927 e dell’art. 64, comma 2, dello Statuto 
dell’ente30. La Regione aveva invece ritenuto applicabile la disposizione di 
cui al comma 1, lett. a), art. 8 l.r. 1/1986, che dispensa gli enti titolari di 
terre civiche o collettive dall’autorizzazione regionale in caso di alienazione 
di aree edificate o edificabili. L’Università aveva così alienato le aree.
altre forme chiuse di terre collettive. Per la distinzione e la terminologia cfr., a. ger-
manò, voce Usi civici cit., 541; e. Cortese, voce Dominio cit., 923 ss.; G.P. Bognetti, 
voce Comunanze agrarie, in Enc. dir., VIII, Milano 1961, 168 s.; e. romagnoli, voce 
Regole dell’arco alpino, in Nov. Dig. It., vol. VI, 1986, 608 s.; U. Petronio, voce Usi 
civici cit., 943; F. marinelli, voce Assetti fondiari collettivi cit., parr. 3 ss.
27 nel caso di specie, ad esempio, gli utenti individuati ai sensi dell’art. 6 dello 
Statuto dell’Università agraria di Valmontone, approvato dal Commissario straordi-
nario regionale con deliberazione n. 41 del 17 luglio 2012.
28 Cfr. ad es. il d.lgs. 3 maggio 1948 n. 1104 «Disposizioni riguardanti le Re-
gole della Magnifica Comunità Cadorina»; legge 25 luglio 1952 n. 991 «Provvedi-
menti in favore dei territori montani» (c.d. I legge sulla montagna); l. 1102/1971 cit.; 
l.r. Veneto 19 agosto 1996, n. 26 «Disciplina delle Regole, delle Proprietà collettive 
dell’altopiano di asiago e degli antichi beni originari di Grignano polesine».
29 Così la l. 1766/1927; l’art. 142 d.lgs. 22 gennaio 2004, n. 42 «Codice dei beni 
culturali e del paesaggio»; la legge 20 novembre 2017, n. 168 «norme in materia di 
domini collettivi». Su questi aspetti, v. già V. Cerulli irelli, Verso una nuova legge 
nazionale sugli usi civici: i problemi aperti, in O. Fanelli (a cura di), Gli usi civici. 
Realtà attuali e prospettive, Milano 1991, 58 s., ove l’a. auspica un intervento legisla-
tivo che differenzi maggiormente gli istituti e i dei modelli di gestione.
30 Quest’ultima disposizione prevede al primo comma il divieto di «qualsiasi 
edificazione», ad eccezione delle opere permanenti «per lo svolgimento delle attività 
agro-silvo-pastorali esercitate in proprio o da cooperative di utenti».
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nell’ordinanza di rimessione il Commissario dubita della legittimità 
delle norme regionali derogatorie rispetto alla disciplina statale speciale, ri-
levandone in particolare il contrasto con gli artt. 11 e 14 della l. n. 1766 del 
1927 e 42 del r.d. 332 del 1928, i quali richiedono l’assegnazione dei suoli 
alla categoria sub lett. a) «terreni convenientemente utilizzati come bosco o 
come pascolo permanente», o b) «terreni convenientemente utilizzabili per 
la coltura agraria». 
In secondo luogo, le disposizioni regionali sarebbero in contrasto con il 
principio fondamentale della materia che configura come eccezionali le ipo-
tesi di legittimazione o di alienazione e che vieta di interrompere la continu-
ità del patrimonio collettivo con compromissione della fruibilità. Per questi 
motivi l’organo rimettente lamenta anzitutto una illegittima incisione regio-
nale sul regime della proprietà dei beni collettivi, con invasione della mate-
ria esclusiva statale «ordinamento civile», di cui all’art. 117, II, lett. l) Cost.
Un terzo ordine di censure riguarda la violazione degli artt. 9 e 117, 
II, lett. s) Cost., per il contrasto con le previsioni in tema di tutela del pa-
esaggio di cui oggi al d.lgs. 22 gennaio 2004, n. 42. L’art. 142, lett. h), del 
Codice del paesaggio sottopone, infatti, i beni appartenenti alle Università 
agrarie e quelli soggetti ad usi civici a un vincolo paesaggistico ex lege. 
Quest’ultimo è stato esteso a dette aree per la prima volta dal d.l. 27 giu-
gno 1985, n. 31231; si tratta di una tutela prevista direttamente dalla legge 
per intere categorie di beni, in relazione alle quali si presume la sussistenza 
dell’interesse paesaggistico, senza che intervenga un provvedimento di ac-
certamento riferito alla singola area. Giurisprudenza costituzionale costante 
riconosce prevalenza a queste disposizioni del Codice rispetto alle disci-
pline delle Regioni ordinarie e speciali, perché riconducibili ad una materia 
esclusiva statale e aventi carattere di norme di grande riforma economico-
sociale32. Le norme sul paesaggio assoggettano a un rigido regime di vincolo 
i beni in questione e impongono una concertazione tra Stato e Regione in 
sede di pianificazione paesaggistica, opponendosi a modifiche unilaterali del 
regime dei beni da parte regionale33. 
Illegittimi sarebbero, in quarto luogo, gli effetti della norma alla luce 
del comma 3 dell’art. 117 Cost., ossia rispetto al riparto di competenze in 
materia di governo del territorio, perché introdurrebbero una ulteriore ipo-
31 «Disposizioni urgenti per la tutela delle zone di particolare interesse ambien-
tale», convertito in legge 8 agosto 1985, n. 431 (Legge Galasso). La disposizione ha 
introdotto l’art. 82, comma 5, lett. h), nel d.P.R. n. 616 del 1977, estendendo a que-
ste aree il vincolo paesaggistico ex lege previsto dalla disciplina del 1939.
32 V. ad es. Corte cost., sentenze 10 febbraio 2006, n. 51; 29 maggio 2009, n. 
164; 22 luglio 2009, n. 226; 23 marzo 2012, n. 66; 24 luglio 2012, n. 207; 18 luglio 
2014, n. 210; n. 103 del 2017 cit.
33 Così ad es., da ultimo, le sentt. 210/2014 e 103/2017 in relazione a disposi-
zioni della Regione Sardegna.
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tesi di condono e sanatoria edilizia, oltre i limiti della competenza concor-
rente regionale34.
a chiusura vengono rilevati il contrasto con l’art. 118 Cost. e in parti-
colare con il principio di leale collaborazione e con i principi di ragionevo-
lezza e coerenza dell’ordinamento di cui all’art. 3 Cost.35.
Le censure di illegittimità sono ribadite anche dalle parti del giudizio a 
quo, ossia i consiglieri dell’Università agraria, costituitesi ai sensi dell’art. 25 
legge 11 marzo 1953, n. 87. 
3. Sopravvenienza normativa: la legge n. 168 del 2017 
Preliminarmente all’analisi nel merito della questione di legittimità, la 
Corte constata una sopravvenienza normativa nel panorama delle leggi spe-
ciali statali che si applicano alla materia. 
nelle more del giudizio è infatti stata pubblicata la legge 20 novem-
bre 2017, n. 168 «norme in materia di domini collettivi», con la quale «in 
attuazione degli articoli 2, 9, 42, secondo comma, e 43 della Costituzione, la 
Repubblica riconosce i domini collettivi, comunque denominati, come ordi-
namento giuridico primario delle comunità originarie» (art. 1). 
La novella si cumula alle precedenti leggi in materia ribadendo ed en-
fatizzando i capisaldi della tutela dei beni civici, fondati sui principi di in-
disponibilità, imprescrittibilità e inusucapibilità36 (art. 3, comma 3). ai sensi 
dell’art. 6 della nuova legge, inoltre, questi limiti così come la perpetua de-
stinazione agro-silvo-pastorale e il vincolo paesaggistico ex lege garantiscono 
«l’interesse della collettività generale alla conservazione degli usi civici per 
contribuire alla salvaguardia dell’ambiente e del paesaggio».
34 Cfr. corte cost. sentenze 7 luglio 1986, n. 179; 31 marzo 1988, n. 369; 5 mag-
gio 1994, n. 169; 12 settembre 1995, n. 427; 1o aprile 1998, n. 85; 28 giugno 2004, 
nn. 196 e 198.
35 L’ordinanza di rimessione individua diverse disposizioni dell’ordinamento in 
contrasto con quella regionale contestata, la quale consentirebbe al soggetto che ha 
originariamente commesso un illecito amministrativo ed eventualmente penale  –  os-
sia la costruzione su area vincolata senza permesso  –  di acquisire l’area, cagionan-
done la sclassificazione da patrimonio civico ad allodio. In particolare, vengono 
ricordate l’art. 934 c.c. in materia di accessione delle costruzioni alla proprietà del 
suolo sul quale insistono e l’art. 31 tUeD sull’acquisizione dell’abuso edilizio e 
dell’area di sedime al patrimonio indisponibile del Comune.
36 Così l’espressione della Corte: punto 2 del Diritto. Su questa legge cfr. i com-
menti di W. giulietti, Norme in materia di domini collettivi ed assetti organizzativi, 
in Il diritto dell’economia 2018, 1041 ss.; R. volante, Un terzo ordinamento civile 
della proprietà. La l. 20 novembre 2017, n. 168, in materia di domini collettivi, in 
NLCC 2018, 1067 ss.
nota a sentenza n. 113/2018 1085
La Corte non si è espressa sulle sopravvenienze normative dovute alle 
modifiche apportate alla l. 1/1986 dal legislatore del Lazio, nelle more del 
giudizio davanti al Commissario liquidatore e da questi non considerate 
nell’ordinanza di rimessione37.
ad ogni modo, la sclassificazione e il mutamento di destinazione d’uso 
delle aree restano disciplinati dalle disposizioni statali del 1927 e non è per-
tanto necessaria una restituzione degli atti al giudice a quo. 
4.  I problematici poteri d’ufficio del Commissario liquidatore come or-
gano giurisdizionale
La Corte si sofferma poi sulla competenza del Commissario liquidatore 
ai sensi dell’art. 29 l. n. 1766 del 1927 a procedere, anche d’ufficio, all’ac-
certamento o alla rivendica delle terre di uso civico, decidendo «tutte le 
controversie circa la esistenza, la natura e la estensione dei diritti suddetti, 
comprese quelle nelle quali sia contestata la qualità demaniale del suolo o 
l’appartenenza a titolo particolare dei beni delle associazioni, nonché tutte 
le questioni a cui dia luogo lo svolgimento delle operazioni loro affidate». 
Com’è noto, prima del trasferimento delle funzioni amministrative alle 
Regioni sui Commissari si concentravano poteri amministrativi e giurisdizio-
nali; i secondi erano concepiti come «incidentali» e strettamente connessi 
ai primi38. Con il passaggio delle funzioni amministrative agli enti regionali 
e stante la grande lentezza con cui è proceduta la liquidazione degli usi ci-
vici39, la giurisdizione ufficiosa in via principale è divenuta la funzione pre-
valente di quest’organo40. 
Il potere di impulso d’ufficio del Commissario fu ripetutamente oggetto 
di questione di legittimità prima dei trasferimenti di attribuzioni alle Re-
gioni, in relazione ai principi dell’indipendenza e della terzietà del giudice, 
con questioni rigettate dalla Corte41. 
37 Sul susseguirsi di modifiche legislative dell’art. 8 l.r. 1/1986, supra nota 10 e 
infra nota 74. 
38 Punto 3 del Diritto.
39 Su questo problema, v. V. Cerulli irelli, Verso una nuova legge nazionale 
sugli usi civici: i problemi aperti, in O. Fanelli (a cura di), Gli usi civici. Realtà at-
tuali e prospettive, Milano 1991, 61.
40 L’espressione è di Corte cost., sentenza 20 febbraio 1995, n. 46, punto 3.2 
del Diritto. Una panoramica del contenzioso sui demani civici in relazione al cen-
tro-sud e all’attività dei commissari liquidatori in M.a. lorizio, Il contenzioso de-
maniale nel Centro Sud: tendenze recenti, contrasti di legge, necessità attuali della so-
cietà  –  sintesi, Intervento al Convegno sui beni comuni (Trieste 28/29 ottobre 2016), 
in www.demaniocivico.it/attachments/article/1550/relazione%20trieste.pdf (consul-
tato il 20 gennaio 2019).
41 Cfr. ad esempio: le sentenze di rigetto per infondatezza 25 maggio 1970, n. 73; 
e di inammissibilità per difetto di motivazione sulla rilevanza 19 ottobre 1992, n. 395. 
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negli anni novanta la norma tornò all’attenzione del giudice costitu-
zionale per ritenuto contrasto con i principi costituzionali della domanda e 
della terzietà del giudice. nemmeno allora la disposizione fu annullata dalla 
Corte42, la quale  –  pur rilevando la necessità di un intervento legislativo 
di riordino dell’intera materia43  –  ritenne che questo potere commissariale 
fosse legittimato da una «nuova autonoma giustificazione» costituita dall’in-
teresse della collettività nazionale alla conservazione dell’ambiente, garantito 
per mezzo del vincolo paesaggistico sulle aree44. La decisione di riferimento 
di questo filone giurisprudenziale è la sent. n. 133 del 1993, nella quale i 
giudici dichiararono l’inammissibilità della questione sollevata dalle Sezioni 
unite della Corte di Cassazione ai sensi degli artt. 3, 24 e 101 Cost., rite-
nendo ragionevole la deroga ai principi della domanda e della terzietà del 
giudice in coordinato disposto con il diritto di difesa. La permanenza del 
potere ufficioso commissariale si configurava secondo la Consulta come 
necessaria per tutelare «accanto agli interessi locali, di cui sono diventate 
esponenti le Regioni» l’interesse della collettività generale alla conservazione 
degli usi civici come strumenti che contribuiscono alla salvaguardia dell’am-
biente e del paesaggio45. Il potere dei commissari di provvedere d’ufficio 
alla tutela giurisdizionale è così divenuto direttamente riferibile a tale inte-
resse generale, sancito dal vincolo paesaggistico di cui all’art. 1 l. 431/1985, 
e «indirettamente anche all’interesse delle popolazioni titolari dei diritti ci-
vici, non sempre coincidente con gli interessi particolari portati dall’ammi-
nistrazione regionale». nella decisione emergeva chiaramente la permanenza 
del dubbio di costituzionalità, che se da un lato «non conduce[va] a una 
soluzione meramente caducatoria», dall’altro avrebbe dovuto essere rimosso 
42 V. ad esempio: 1o aprile 1993, n. 133; 46/1995 cit.; 21 novembre 1997, n. 
345. Mentre nelle prime due decisioni il potere del Commissario previsto dall’art. 
29 l. 1766/1927 è direttamente oggetto della questione, la terza decisione riguarda 
una legge regionale abruzzo che aboliva l’autorizzazione per la realizzazione di 
impianti pubblici o di pubblico interesse su terreni civici. Il giudizio era partito 
da una ordinanza del commissario regionale e la difesa regionale aveva eccepito 
l’inammissibilità della questione sostenendo la natura non giurisdizionale del giu-
dizio a quo. 
43 Sent. 345/1997 cit., punto 2 del Diritto, ove la Corte espone come nella 
scelta fra «la situazione, allora vigente, che non abilitava alcun organo dello Stato 
ad agire davanti ai commissari agli usi civici per la salvaguardia del menzionato inte-
resse costituzionalmente garantito e il potere di iniziativa processuale ad essi attribu-
ito» la seconda strada fosse preferibile «in attesa del riordino generale della materia» 
preannunciato  –  come ricorda la Corte  –  dall’art. 5 della legge 4 dicembre 1993, n. 
491. In questa lettura costituzionale «le funzioni di impulso processuale da parte del 
giudice si po[tevano] giustificare eccezionalmente, perché transitoriamente, in vista 
di una nuova disciplina improntata al principio della terzietà del giudice».
44 Punto 3 del Diritto, con espressione ripresa dalle sentt. 46/96, punto 3.2 Di-
ritto e 345/1997 cit., punto 2 del Diritto.
45 Sent. n. 133 del 1993, punto 4 del Diritto.
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con l’attribuzione del potere di impulso d’ufficio ad un organo statale di-
verso: il pubblico ministero46. La Consulta arrestava però correttamente il 
proprio sindacato e si limitava ad indicare la possibile direzione, senza inva-
dere la sfera della discrezionalità legislativa.
L’interpretazione della Corte non convinse però i giudici di legittimità, 
che rilevarono l’autonomia tra l’interesse alla conservazione degli usi civici 
sotteso all’art. 29 l. 1766/1927 e quello paesaggistico47. Così, a soli due anni 
di distanza, la questione venne nuovamente sollevata, questa volta da parte 
di un Commissario liquidatore48, per chiedere una sentenza interpretativa di 
accoglimento49. alla lettura delle Sezioni unite, «legata alla visione frammen-
taria della tutela del paesaggio propria della legge del 1939» 50, la Corte con-
trappose la nuova tutela del paesaggio che il legislatore dal 1985 in poi ha 
improntato a caratteri di integralità e globalità, comportando una sovrappo-
sizione con la tutela dell’ambiente nel suo complesso. Ciò si riflette «in uno 
specifico interesse unitario della comunità nazionale alla conservazione degli 
usi civici, in quanto e nella misura in cui concorrono a determinare la forma 
del territorio su cui si esercitano» e al moderno concetto di paesaggio, inteso 
quale prodotto dell’integrazione tra uomo e ambiente naturale. allo Stato 
compete la cura di questo interesse generale contrapposto all’interesse locale 
46 Sent. n. 133 del 1993, punto 5 del Diritto.
47 V. Corte di cassazione, S.U. civili, 28 gennaio 1994, n. 858, ai sensi della 
quale l’art. 29 l. 1766/1927 deve interpretarsi a seguito del d.P.R. 24 luglio 1977, 
n. 616, escludendo che i giudizi innanzi ai commissari agli usi civici possano essere 
promossi anche d’ufficio e attribuendo invece il potere di azione esclusivamente alle 
Regioni. Favorevole a questa ricostruzione F. marinelli, Giurisdizione d’ufficio del 
commissario degli usi civici: una coraggiosa sentenza delle Sezioni unite, in Giust. civ. 
1994, I, 1526 ss. Cfr. anche iD., 23 febbraio 2001, n. 68, su cui L. amenDola, Con-
fermato dalla Cassazione il potere del Commissario per la liquidazione degli usi civici 
di esercitare d’ufficio la propria giurisdizione, in Dir. giur. agr. 2001, 448 ss.; iD., 12 
maggio 2017, n. 11802, in Dir. giur. agr. alim. amb., n. 4/2017, con nota di L. Ful-
Ciniti, La Cassazione «restringe» la giurisdizione del Commissario usi civici, ivi, 3 ss.
48 Precisamente del Commissario liquidatore degli usi civici per l’abruzzo. Sul 
dialogo «non privo di asprezze» instauratosi tra la Regione e questo commissario, 
all’origine di diverse pronunce costituzionali, v. F. marinelli, Gli usi civici cit., 174, 
con una valutazione molto critica della tendenza dei Commissari a conservare i pa-
trimoni civici. Sulle medesime vicende, con posizione opposta, a. jannarelli, Gli 
usi civici ed i «beni comuni»: un accidentato percorso giurisprudenziale, in Giust. civ. 
2014, II, 310 ss.
49 Sulla distinzione tra sentenze interpretative di rigetto e manipolative di acco-
glimento e sui loro diversi effetti, cfr. r. Bin, g. Pitruzzella, Diritto costituzionale, 
XIX ed., torino 2018, 492 ss. 
50 Sent. 46/1995, punto 3.2 del Diritto. Il riferimento è alla c.d. Legge Bottai, 
29 giugno 1939, n. 1497, che prevedeva la tutela di singole bellezze naturali isolata-
mente considerate, per quanto comprendenti sia le «bellezze individue» sia le «bel-
lezze d’insieme».
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affidato alle Regioni51, che rimarrebbe privo di tutela preventiva accogliendo 
la lettura della Cassazione. non solo quindi la previsione fu ritenuta compati-
bile con i già invocati artt. 3, 24 e 101; essa divenne espressione degli artt. 9 e 
32 Cost. ancora una volta la Corte sottolineò come non si trattasse di una so-
luzione «a rime obbligate» e richiamò anzi i «non lievi dubbi» già espressi52, 
auspicando l’intervento del legislatore; ma giustificò transitoriamente la de-
roga al «rigoroso principio della terzietà del giudice» dichiarando l’illegitti-
mità costituzionale dell’art. 29, comma 2, l. n. 1766 del 1927 con sentenza 
interpretativa: «nella parte in cui non consente la permanenza del potere del 
commissario agli usi civici di esercitare d’ufficio la propria giurisdizione pur 
dopo il trasferimento alle Regioni delle funzioni amministrative».
a questa pronuncia di «legittimità provvisoria»53 il nostro beckettiano 
legislatore non ha fatto seguire l’atteso riordino della materia54, né l’interve-
nuta modifica dell’art. 111 Cost. ha inciso sulla compatibilità costituzionale 
del peculiare potere del Commissario55.
5.  L’illegittimità della norma regionale per contrasto con il limite 
dell’ordinamento civile
L’excursus della Corte sulla questione dei poteri d’ufficio del Commis-
sario potrebbe sembrare ridondante  –  oltretutto il giudizio a quo era ori-
ginato da una istanza di parte dei Consiglieri dell’Università agraria56  –  se 
51 La Corte rinviene ulteriore conferma di questo riparto nella previsione di cui 
all’art. 11, comma 5, della l. n. 394 del 1991, che ha modificato l’assetto stabilito 
dall’art. 66 del d.P.R. n. 616 del 1977, ripristinando le funzioni amministrative dei 
commissari agli usi civici in ordine alla liquidazione di diritti collettivi di caccia o di 
altri prelievi faunistici gravanti su terreni inclusi in parchi nazionali.
52 Punto 3.3 del Diritto.
53 Sent. 113/2018, punto 3 del Diritto.
54 anzi, il richiamato art. 5 l. 491/1993 che lo preannunciava è stato abrogato 
dall’art. 1 d.lgs. 4 giugno 1997, n. 143 «Conferimento alle regioni delle funzioni am-
ministrative in materia di agricoltura e pesca e riorganizzazione dell’amministrazione 
centrale».
55 Così ord. 11 febbraio 2014, n. 21, che dichiara inammissibile la questione 
sollevata dalla Corte di Cassazione sulla base della modifica costituzionale. nono-
stante la Consulta motivi concisamente anche in relazione alla compatibilità con 
l’art. 111 Cost.  –  che non avrebbe introdotto «alcuna sostanziale innovazione o ac-
centuazione dei valori della terzietà e della imparzialità del giudice»  –  il rigetto in 
rito è peraltro motivato in ordine alla motivazione sulla rilevanza della questione, 
che riguardava un giudizio instaurato prima della novella costituzionale e nel corso 
del quale, pertanto, la censurata norma processuale aveva già trovato applicazione in 
un momento in cui la pretesa incostituzionalità non si era ancora verificata. 
56 Su questo punto, invero, l’interpretazione della Corte differisce da quella 
del Commissario rimettente: supra, nota 20.
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non fosse funzionale a distinguere due ipotesi di giurisdizione del commis-
sario: l’una di tipo obiettivo e azionabile d’ufficio dall’organo statale; l’altra 
fondata sulla rivendicazione della tutela condominiale da parte dei singoli 
utenti dell’uso civico o del bene collettivo57. agli amministratori dell’Uni-
versità agraria è dato diritto di azione in qualità di utenti-condomini della 
proprietà collettiva per reclamare la conservazione del regime giuridico nei 
confronti di terzi o in opposizione all’ente gestore, come nel caso in que-
stione. La Corte richiama la giurisprudenza della Cassazione in ordine alla 
natura dominicale dei diritti esercitati sui beni di uso civico58.
L’azione individuale spetta allora ai soggetti uti singuli et cives, quali ti-
tolari di un diritto proprio, sebbene non esclusivo ma condiviso con gli altri 
utenti del bene civico, ai quali si estendono i benefici dell’eventuale esito 
positivo dell’azione. 
Queste considerazioni introducono il primo motivo di accoglimento 
della questione: l’illegittimità della disposizione regionale per invasione della 
competenza statale esclusiva dell’ordinamento civile, che impone  –  in virtù 
del principio fondamentale di uguaglianza ex art. 3 Cost. – di «garantire nel 
territorio nazionale l’uniformità della disciplina dettata per i rapporti inter-
privati» e riserva così al legislatore centrale «i rapporti tradizionalmente og-
getto di disciplina civilistica»59.
57 Punto 3 del Diritto.
58 La quale ammette, ad esempio, che qualunque cittadino appartenente ad una 
determinata collettività sia legittimato a intervenire nei giudizi relativi all’accerta-
mento e all’esistenza di beni del demanio civico, dato che la sentenza farà poi stato 
anche nei suoi confronti quale partecipe della comunità titolare degli usi o delle 
terre demaniali di cui si controverte. Così, da ultimo, Corte di cassazione, II sez. ci-
vile, sent. 29 luglio 2016, n. 15938. V. però anche Cassazione, SS.UU., 13 novembre 
2013, n. 25454, sui limiti soggettivi del giudicato nei confronti degli altri utenti-con-
domini. Sulla natura degli usi civici, v. G. Palermo, I beni civici, la loro natura e la 
loro disciplina, in aa.vv., Usi civici. Ieri e oggi, Padova 2007, 60 ss.; F. marinelli, 
Gli usi civici cit., 191 ss. Sulla scissione tra soggetto cui spetta la titolarità sostanziale 
e soggetti che la esercitano, cfr. V. Cerulli irelli, voce Uso pubblico, in Enc. dir., 
XV, Milano 1992, 954 ss.; L. De luCia, voce Usi civici cit., 596.
59 Punto 4 del Diritto. Su questo limite alla competenza legislativa regionale, v. 
e. lamarque, Osservazioni preliminari sulla materia «ordinamento civile», di esclusiva 
competenza statale, in questa Rivista, n. 6/2001, 1343 ss.; a. mosCarini. Diritto privato 
e limiti alla legislazione regionale: la Corte costituzionale conferma l’indirizzo di valoriz-
zazione del potere esclusivo dello Stato in materia di ordinamento civile, in Giur. cost., 
n. 3/2013, 2335 ss.; a. sala, Le distanze dai confini tra ordinamento civile e governo 
del territorio, in Riv. giur. urb., n. 3/2017, 515 ss. Per una prospettiva privatistica, cfr. 
S. giova, Ordinamento civile e diritto privato regionale: un difficile equilibrio nell’u-
nitarietà del sistema, napoli 2008, 28 ss.; G. alPa, Ordinamento civile e diritto pri-
vato regionale. Un aggiornamento sulla giurisprudenza costituzionale, in Vita notarile, 
n. 3/2009, pt. 1, 1279 ss.; F. viglione, Il diritto privato regionale nel sistema delle 
fonti privatistiche: orientamenti incerti della Corte costituzionale, in questa Rivista, n. 
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La disposizione regionale, allora, è illegittima perché introduce ulteriori 
ipotesi di alienazione e quindi una limitazione dei diritti condominiali de-
gli utenti dell’Università ulteriore rispetto a quelle contemplate nelle norme 
statali. 
In secondo luogo, la disposizione impugnata introduce un regime pri-
vilegiato per una particolare categoria di soggetti  –  gli occupatori e gli ac-
quirenti delle aree  –  che non è giustificato da ragioni di tutela di interessi 
di rilievo costituzionale e che sconfina in ogni caso nello spazio riservato al 
legislatore statale60. 
alle Regioni è dato di esercitare la propria competenza legislativa in 
materia di usi civici con riferimento ai profili che attengono alla gestione e 
al regime di diritto amministrativo dei beni, ma né la materia «agricoltura 
e foreste», prima del 2001, né gli attuali titoli competenziali «governo del 
territorio» e «valorizzazione dei beni culturali e ambientali» comprendevano 
o comprendono profili di diritto civile, quali sono la disciplina della titola-
rità e dell’esercizio di diritti dominicali sulle terre civiche. né infine il tra-
sferimento delle funzioni amministrative in questo ambito, operato con l’art. 
66 d.P.R. 616/1977, comporta la competenza legislativa a disciplinare le vi-
cende inerenti l’estinzione, la modifica e l’alienazione dei diritti di uso ci-
vico61. Ci si può domandare se l’ultimo inciso, stante la chiarezza del dettato 
riferibile solo alle funzioni amministrative, voglia forse escludere qualsiasi 
possibilità di applicazione del meccanismo di «chiamata in sussidiarietà»62 in 
favore della competenza regionale anziché di quella statale. 
a conferma dell’intangibilità di questi aspetti dello status dei beni civici 
da parte del legislatore regionale, la Corte ricorda la particolare rigidità del 
loro regime di circolazione. essi infatti sono assimilati al demanio e possono 
essere alienati solo nelle ipotesi tassative e secondo i procedimenti previsti 
dalla disciplina statale, a pena di nullità del contratto di alienazione per vio-
lazione di norme imperative63 o per impossibilità giuridica dell’oggetto64.
3/2013, 387 ss.; L. tormen, Il diritto privato regionale: quali possibilità di deroga all’or-
dinamento civile statale? Nota a C. Cost. 22 novembre 2016, n. 283, in Nuova giur. civ. 
comm., n. 7-8/2017, 972 ss.; C. De meneCh, Il diritto privato regionale, in Jus civile, n. 
2/2018, 12 ss.
60 Così, in relazione a una norma della Regione Campania che introduceva l’im-
pignorabilità dei beni di determinati soggetti, Corte cost. sent. 26 marzo 2010, n. 123.
61 Punto 4 del Diritto. 
62 Cfr. sent. 1o ottobre 2003, n. 303. Su questo meccanismo di attrazione delle 
competenze anche legislative allo Stato in presenza di esigenze unitarie di gestione 
delle funzioni amministrative v., per tutti, C. mainarDis, Chiamata in sussidiarietà e 
strumenti di raccordo nei rapporti Stato – Regioni, in questa Rivista, n. 2-3/2011, 455 ss.
63 Cass. Civ., Sez. III, 3 febbraio 2004 n. 1940. Sul punto, v. I. moresChini, Gli 
usi civici cit., 36. 
64 Punto 4 del Diritto e la giurisprudenza ivi richiamata. Sul punto cfr. G. CaP-
Parella, Procedure dismissive ex art. 8 l.r. Lazio n. 1/1986 di terreni di proprietà col-
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6.  Il vincolo paesaggistico sulle terre civiche e sulle terre collettive e 
gli effetti sulle competenze regionali
La seconda parte della sentenza riguarda, invece, il valore paesaggistico-
ambientale dei beni civici e conferma l’orientamento consolidato che esalta 
il ruolo per la conservazione dell’ambiente, inteso in senso lato come com-
prensivo di aspetti ecologico-naturalistici e cultural-paesaggistici, che questi 
istituti hanno via via assunto con prevalenza, parallelamente allo scemare 
della loro funzione di sostentamento economico delle comunità stanziate65. 
Un simile sviluppo si è affermato gradualmente ma con continuità nell’or-
dinamento a partire dalla tutela imposta su tutte le categorie di usi civici 
dall’art. 1 d.l. 312/1985, che come si è visto ha esteso a queste zone il vin-
colo paesaggistico previsto dalla l. n. 1947 del 193966.
nonostante dette conclusioni possano ritenersi pacifiche, la sentenza n. 
113 del 2018 aggiunge alcuni tasselli e nuove precisazioni.
anzitutto viene ulteriormente chiarito che il vincolo paesaggistico ex 
lege trasposto oggi nell’art. 142, lett. h), d.lgs. n. 42 del 2004, riguarda i pa-
trimoni civici nel loro complesso a prescindere dalla suddivisione prevista 
dalla disciplina speciale in due categorie con destinazione differente: i beni 
silvo-pastorali e quelli idonei alla coltivazione (art. 11 l. 1766/1927) 67. nel 
disegno originario era prevista la conservazione dei primi come patrimonio 
civico, mentre per i secondi si disponeva la quotizzazione tra le famiglie di 
coltivatori diretti residenti. Le previsioni non hanno mai trovato completa 
applicazione ed è noto come durante le lungaggini delle procedure di clas-
sificazione, liquidazione, affrancazione e quotizzazione sia intervenuto il vin-
colo morfologico unitario68 di cui alla poc’anzi citata legge Galasso. 
La motivazione spiega come tale operazione – che era stata invocata dal 
Commissario presumibilmente a scopo dilatorio  –  non sia più necessaria 
«in quanto il vincolo paesaggistico-ambientale è già perfetto e svolge pie-
namente i suoi effetti a prescindere» da essa69. Una simile interpretazione 
lettiva gravati da uso civico sui quali insistono edifici a destinazione condominiale, in 
Riv. Notariato, n. 6/2016, 1226 e in part. i riferimenti di cui alla nota 5 ss.
65 Su questi aspetti v., ex plurimis, sent. 18 luglio 2014, n. 210, con nota di 
a. simonati, Gli usi civici nelle Regioni a statuto speciale, fra tutela delle autono-
mie e salvaguardia dell’interesse nazionale, in questa Rivista, n. 2/2015, 411 ss.; sent. 
103/2017 cit. Sia consentito anche il rinvio a e. Buoso, Gli usi civici come valori 
paesaggistici della comunità nazionale, in questa Rivista, n. 3/2018, 453 ss.
66 La questione di legittimità proposta contro questa disposizione è stata di-
chiarata manifestamente infondata dalla Corte costituzionale (ord. 22 luglio 1998, n. 
316; ripresa e confermata da ord. 18 marzo 1999, n. 71). 
67 Punto 4.1 del Diritto.
68 Da ultimo su questo concetto Corte cost. n. 103 del 2017 cit.
69 Sent. 113/2018, punto 4.1 del Diritto, come pure le citazioni dei periodi se-
guenti.
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era già deducibile da alcuni passaggi dall’ultimo precedente in materia, la 
sent. n. 103 del 2017, ma la pronuncia in commento la rende esplicita e 
maggiormente argomentata. nella ricostruzione della sentenza n. 113 del 
2018, infatti, l’assegnazione a categoria non solo non è più «funzionale agli 
scopi colturali, come un tempo configurati», ma non è nemmeno coerente 
col vincolo paesistico-ambientale. tale lettura suggella il compiuto transito 
del regime degli usi civici e delle terre collettive nella disciplina del paesag-
gio  –  in funzione anzitutto conservativa  –  e afferma al contempo la preva-
lenza del valore paesaggistico tra gli altri valori e interessi che questi istituti 
incorporano.
Se, allora, la classificazione dei beni era destinata alla affrancazione 
delle aree idonee all’agricoltura e questa operazione contrasta con la tu-
tela ex lege, la lettura sistematica della Corte implica una abrogazione tacita 
delle disposizioni della l. 1766/1927 incompatibili con il vigente sistema di 
protezione. Le aree assegnate alle Università agrarie e le zone gravate da usi 
civici costituiscono una categoria di beni paesaggistici peculiare, non tanto 
perché l’interesse paesaggistico è imposto ex lege seguendo una logica di-
versa rispetto agli altri beni dell’elenco di cui all’art. 142 Codice70, quanto 
perché soggetta a un regime rafforzato di tutela, che si potrebbe definire 
parademaniale, caratterizzata cioè dall’indisponibilità e dall’incommerciabi-
lità conferite dalla disciplina speciale sugli usi civici, come recentemente ri-
badito anche dalla l. n. 168 del 2017.
In tale contesto è interessante notare che la disposizione laziale, nella 
formulazione considerata dalla Corte71, escludeva espressamente l’alie-
nabilità dei «terreni di proprietà collettiva di uso civico ricadenti in aree 
sottoposte a vincoli paesistici diversi da quello di uso civico»72. La Regione 
70 I quali si caratterizzano per rappresentare «aspetti del territorio italiano ri-
tenuti rilevanti in quanto reputati “identitari”» e caratterizzanti l’Italia: si pensi ad 
esempio ai territori costieri entro 300 m. dalla linea di battigia, alle montagne oltre 
i 1600 m s.l.m., ai ghiacciai o ai vulcani. Così. G. sCiullo, I vincoli paesaggistici ex 
lege: origini e ratio, in Aedon, n. 1/2012, § 2; sulla «dominanza iconica» di alcuni 
paesaggi, v. e. BosColo, La nozione giuridica di paesaggio identitario ed il paesag-
gio «a strati», in Riv. giur. urb. 2009, 57 ss.; iD., Le nozioni di paesaggio. La tutela 
giuridica di un bene comune (in appartenenza diffusa) tra valori culturali e identi-
tari, in GiustAmm.it, n. 5/2016. Su questa disposizione del Codice, v. anche P. Car-
Pentieri, Commento all’art. 142, in g. trotta, g. Caia, n. aiCarDi (a cura di), 
Commentario dei beni culturali e del paesaggio, in Nuove Leggi Civili Commentate 
2006, 163 ss.; P. urBani, sub art. 142, in P. Cammelli (a cura di), Codice dei beni 
culturali e del paesaggio, Bologna 2007, 571 ss.; R. Fuzio, Commento all’art. 142, in 
M.a. sanDulli (a cura di), Codice dei beni culturali e del paesaggio, Milano 2012, 
1068 ss.
71 Riportata integralmente al punto 1 del Diritto.
72 Così il comma 4 dell’art. 8 l.r. 1 del 1986, come modificato dalla l.r. 6 del 
2005. Per la formulazione attuale della disposizione, v. infra, nota 74.
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pareva formulare così un giudizio di (non) valore paesaggistico del vincolo 
basato sulla «sola» sussistenza dell’uso civico e creare una sorta di gerar-
chia tra i diversi tipi di vincolo paesaggistico, nella quale il vincolo ex lege 
previsto dall’art. 142, lett. h), d.lgs. n. 42 del 2004 si situava sotto gli al-
tri. a questa distinzione ontologica tra i vincoli, corrispondeva un regime 
meno rigido di tutela, estinguibile da parte del legislatore regionale73. La 
disposizione statale non effettua però alcuna distinzione intrinseca tra i 
beni paesaggistici in essa enumerati e nemmeno tra questi e quelli protetti 
con provvedimento, limitandosi ad anteporre all’elencazione dei beni tute-
lati per legge la specificazione che essi «sono comunque di interesse pae-
saggistico». L’impostazione del Lazio è stata superata dallo stesso legisla-
tore regionale che ha modificato la disposizione74, resta però interessante 
per la concezione del vincolo paesaggistico da uso civico diametralmente 
opposta alla tutela rafforzata che la Corte deduce dal sistema delle norme 
statali.
L’attrazione dei beni di uso civico e di quelli assegnati alle Università 
agrarie al paesaggio comporta che la gestione amministrativa di questi beni 
non sia più attribuita alle sole Regioni, come disposto dal d.P.R. n. 616 
del 1977, ma sia condivisa con lo Stato. Il principale strumento per la loro 
gestione è pertanto divenuto il piano paesaggistico di cui agli artt. 135 ss. 
Codice, con il quale devono coordinarsi gli altri atti di pianificazione e, in 
seconda battuta, le autorizzazioni previste dalla disciplina speciale e quelle 
paesaggistiche75.
7.  L’irragionevolezza dell’iniusta locupletatio in favore degli occupanti 
ammessa dalla norma regionale 
ad avviso della Corte le norme regionali risultano inconciliabili con 
detto sistema complesso di tutela, ma anche irragionevoli e incoerenti sotto 
un altro punto di vista. 
73 non vi è traccia di questa svalutazione nemmeno nell’art. 11, l.r. 24/1998, in 
materia di pianificazione paesaggistica, sulla disciplina per le aree assegnate alle Uni-
versità agrarie e per le aree gravate da uso civico.
74 La formulazione considerata dalla Corte è stata sostituita dall’art. 1 l.r. 11 
del 2005, con una espressione piuttosto ambigua dalla quale sono scomparsi i riferi-
menti ai vincoli paesaggistici, disponendosi invece che «non possono comunque es-
sere alienati i terreni di proprietà collettiva di uso civico ricadenti in aree sottoposte 
a vincoli imposti sulla base di leggi statali e regionali a tutela dei parchi e delle aree 
protette nazionali, regionali e provinciali, dei monumenti naturali, dei siti di impor-
tanza comunitaria e delle zone a protezione speciale».
75 Così già Corte cost. 103/2017 cit., richiamata testualmente anche nella sen-
tenza in commento.
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Per quanto si è detto, l’edificazione sul suolo vincolato76 come prospet-
tata dalla norma regionale costituisce una ipotesi di illecito perché fuori dall’i-
potesi regolare di autorizzazione al cambio di destinazione d’uso, la quale 
avrebbe inciso sul vincolo, «sclassificando» il bene e rendendo possibile l’in-
tervento edilizio77. L’impugnato art. 8 l.r. 1/1986 non solo ammette la legit-
timazione di tale illecito iniziale, ma vi collega il diritto di acquisire l’area a 
condizioni economiche di favore. La disposizione prevederebbe così una iniu-
sta locupletatio, in contrasto con l’art. 3 Cost., senza che a questa fattispecie 
possano applicarsi gli argomenti che per lungo tempo hanno giustificato 
costituzionalmente l’istituto dell’occupazione acquisitiva, non essendovi 
ragioni di interesse pubblico a conservare lo stato dei luoghi dell’area 
illegittimamente occupata, irreversibilmente trasformati per la realizzazione di 
opere pubbliche o di pubblica utilità78. anzi, nel caso delle ipotesi di aliena-
zione di beni appartenenti alle Università agrarie l’interesse pubblico è quello 
della conservazione ambientale e quindi – secondo la Corte – sinergico e non 
antagonista con quello degli utenti-condomini, né potrebbero essere fatte va-
lere le ragioni di certezza delle situazioni giuridiche che comunque nell’ipo-
tesi della occupazione acquisitiva lasciavano impregiudicata la responsabilità 
aquiliana della pubblica amministrazione. a ciò la Corte aggiunge due ulte-
76 «Demaniale» secondo la definizione della Corte, sent. 113/2018, punto 5 del 
Diritto.
77 Sent. loc. ult. cit.
78 Sent. in commento punto 5 del Diritto. Sulla legittimità dell’occupazione ac-
quisitiva v. ad esempio le pronunce di infondatezza 31 luglio 1990, n. 384 e 23 mag-
gio 1995, n. 188. Come è noto la giurisprudenza mutò con la sent. 24 ottobre 2007, n. 
349. Quest’ultima decisione è stata oggetto di numerosi commenti, tra cui v. a. rug-
geri, La CEDU alla ricerca di una nuova identità (sentt. nn. 348/2007 e 349/2007), in 
Dir. pubbl. comp. eur. 2008, 215 ss.; R. DiCkmann, Corte costituzionale e diritto inter-
nazionale nel sindacato delle leggi per contrasto con l’articolo 117, primo comma, della 
Costituzione, in Federalismi.it; a. mosCarini, Indennità di espropriazione e valore di 
mercato del bene: un passo avanti e uno indietro della Consulta nella costruzione del 
patrimonio costituzionale europeo, ivi; F. Cortese, La garanzia costituzionale del diritto 
di proprietà tra espropriazione e occupazione acquisitiva, in Forumcostituzionale.it; t.F. 
giuPPoni, Corte costituzionale, obblighi internazionali e «controlimiti allargati»: che 
tutto cambi perché tutto rimanga uguale?, ivi; D. tega, Le sentenze della Corte costi-
tuzionale nn. 348 e 349 del 2007: la CEDU da fonte ordinaria a fonte «sub-costituzio-
nale» del diritto, ivi; n. Pignatelli, La dilatazione della tecnica della «interposizione» 
(e del giudizio costituzionale), ivi; C. naPoli, La nuova collocazione della CEDU nel si-
stema delle fonti e le conseguenti prospettive di dialogo tra le Corti, ivi; a. FiliPPini, Il 
caso Dorigo. La CEDU e la Corte costituzionale: l’effettività della tutela dei diritti dopo 
le sentenze 348 e 349 del 2007, in Costituzionalismo.it; I. Carlotto, I giudici comuni e 
gli obblighi internazionali dopo le sentenze n. 348 e n. 349 del 2007 della Corte costitu-
zionale: un’analisi sul seguito giurisprudenziale, in www.associazionedeicostituzionalisti.
it; e. lamarque, Il vincolo alle leggi statali e regionali derivante dagli obblighi interna-
zionali nella giurisprudenza comune, in Corte Costituzionale (a cura di), Corte costi-
tuzionale, giudici comuni e interpretazioni adeguatrici, Milano 2010, 97 ss.
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riori profili di differenziazione: la misura dell’indennizzo dell’ablazione, disci-
plinato dalla legge regionale con estremo favor nei confronti dell’occupante 
acquirente, e la nullità degli atti di disposizione del patrimonio civico79.
Si tratta di obiter dicta interessanti ma non direttamente necessari alla 
declaratoria di illegittimità, posto che essa potrebbe già essere sufficiente-
mente motivata dall’invasione della materia del diritto civile, nell’ambito 
della quale la norma regionale, anche in relazione a questi aspetti, può es-
sere pacificamente collocata, e dall’abbassamento degli standard di tutela 
del paesaggio. La questione però è stata posta in via incidentale e quindi la 
Corte estende il parametro del proprio giudizio sulla legge regionale oltre il 
riparto di competenze Stato-Regioni, soffermandosi sulla conformità costitu-
zionale dell’art. 8 l.r. Lazio 1/1986 rispetto all’art. 3 Cost. 
L’analisi conclude che le procedure di asta pubblica per i terreni dive-
nuti edificabili, le ipotesi di edificazione legittima o condono sull’area sog-
getta agli usi civici, la successione nel possesso e la prelazione per i detentori 
in caso di cessione sono «intrinsecamente contraddittorie» e quindi irragio-
nevoli, perché in contrasto con il «presupposto indefettibile» della sclassifi-
cazione. Senza quest’ultima, che richiede il coinvolgimento di organi statali e 
regionali80, le ipotesi previste dalla norma regionale sarebbero riconducibili, 
addirittura, alla categoria dell’impossibilità giuridica a causa del regime di 
indisponibilità dei beni in oggetto81. Per evitare l’illegittimità costituzionale 
le fattispecie regolate dalle previsioni regionali devono essere precedute dal 
mutamento di destinazione d’uso, secondo i ricordati procedimenti previsti 
dalla disciplina speciale in materia di usi civici e di paesaggio; è preclusa in-
vece la sclassificazione per effetto diretto della legge regionale82. 
tali considerazioni vengono svolte in motivazione alla luce dell’art. 3 
Cost., in particolare del principio di ragionevolezza, ma avrebbero potuto 
essere ricondotte direttamente alla violazione della competenza statale esclu-
siva in materia di ambiente e paesaggio per contrasto con le previsioni di 
cui alla l. 1766/1927 e con il d.lgs. n. 42 del 2004. 
8.  Il valore paesaggistico degli usi civici e i riflessi sul regime domini-
cale delle terre sulle quali insistono: il nastro di Moebius
L’ultima parte della motivazione torna sul contrasto con l’art. 117, 
comma 2, lett. s), Cost. in combinato disposto con l’art. 9 Cost., dando una 
79 Sent. 113/2018, punto 5 del Diritto.
80 Sul punto già le sentt. 210/2014; 103/2017.
81 Ultimo periodo del punto 4 e ultimo periodo del punto 5 del Diritto. 
82 Da ultimo, sent. 103/2017, nella quale si mette in evidenza il valore del pro-
cedimento amministrativo per la garanzia della partecipazione e della trasparenza, 
oltre che per assicurare il necessario coinvolgimento statale.
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lettura coordinata del valore paesaggistico-ambientale degli usi civici con il 
regime dominicale dei beni sui quali gravano.
Come la Corte ha già espresso in numerose occasioni, gli usi civici 
hanno assunto una importanza «strategica» per preservare l’ambiente e il 
paesaggio83. I due termini si riferiscono ad oggetti e ambiti disciplinari di-
versi, per quanto strettamente collegati: il concetto di ambiente comprende 
in senso ampio «l’habitat degli esseri umani»84, ma viene frequentemente 
utilizzato con riferimento alla tutela delle risorse naturali e dell’ecosistema85; 
il paesaggio indica invece la «morfologia del territorio», riguarda cioè «l’am-
biente nel suo aspetto visivo»86 ed ha implicazioni culturali e identitarie87. 
La giurisprudenza costituzionale ha individuato un unitario interesse pae-
saggistico-ambientale88, che assorbe ora tutti i profili di tutela degli usi ci-
vici e giustifica la loro conservazione nonostante i drastici mutamenti della 
società italiana e la conseguente perdita di rilievo di questo antico istituto 
tipico delle economie agricole e di sussistenza89. 
La giurisprudenza costituzionale dà atto di come il legislatore italiano 
abbia ridisegnato il ruolo degli usi civici all’interno dell’ordinamento, rico-
noscendone il valore come strumenti di conservazione della forma del ter-
ritorio90, e tutelandoli con l’imposizione del vincolo paesaggistico per legge, 
83 Punto 6 del Diritto.
84 Corte cost., sent. 23 gennaio 2009, n. 12, punto 2.3 del Diritto. 
85 Cfr. ad es. d.lgs. 3 aprile 2006, n. 152 «norme in materia ambientale». V. 
anche Corte cost., sent. 28 maggio 1987, n. 210, punto 4.2 del Diritto, ove dopo 
aver enunciato la «concezione unitaria del bene ambientale comprensiva di tutte le 
risorse naturali e culturali», si specifica che «[e]sso comprende la conservazione, la 
razionale gestione ed il miglioramento delle condizioni naturali (aria, acque, suolo 
e territorio in tutte le sue componenti), la esistenza e la preservazione dei patri-
moni genetici terrestri e marini, di tutte le specie animali e vegetali che in esso 
vivono allo stato naturale ed in definitiva la persona umana in tutte le sue estrinse-
cazioni».
86 Corte cost., sent 7 novembre 2007, n. 367, punto 7.1 del Diritto.
87 V. il concetto di patrimonio culturale, come comprensivo dei beni culturali 
e dei beni paesaggistici, questi ultimi definiti come «espressione dei valori storici, 
culturali, naturali, morfologici ed estetici del territorio» (art. 2, comma 2, Codice dei 
beni culturali e del paesaggio) e la definizione di paesaggio come «territorio espres-
sivo di identità, il cui carattere deriva dall’azione di fattori naturali, umani e dalle 
loro interrelazioni» (art. 131 Codice).
88 a partire dalla sent. 27 giugno 1986, n. 151, che aveva ad oggetto il d.l. 312 
del 1985.
89 V. in proposito i contributi raccolti nei volumi a cura di a. BeCChi et al., 
L’economia italiana tra sviluppo e sussistenza, Milano 1978; e a cura di P. nervi, Il 
ruolo economico e sociale dei demani civici e delle proprietà collettive: le terre civiche 
dove, per chi, per che cosa, Atti della 3. Riunione scientifica, Trento, 13-14 novembre 
1997, Padova 1999.
90 Sent. 113/2018, punto 6 del Diritto e sent. 210/2014, passim.
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ai sensi dapprima della più volte richiamata legge Galasso, poi del tU n. 
490 del 199991 e ora del Codice del paesaggio del 2004. 
nel panorama attuale, la disciplina degli usi civici si situa all’incrocio 
di competenze statali e regionali, in forza del «forte collegamento funzio-
nale» con la tutela dell’ambiente, con la pianificazione paesaggistica e con 
quella territoriale92. La materia si colloca, quindi, nella competenza tra-
sversale statale di tutela dell’ambiente e del paesaggio ex art. 117, comma 
2, lett. s), Cost., ma interseca in maniera rilevante la competenza regionale 
concorrente di governo del territorio (comma 3). nonostante questa inter-
ferenza, spetta certamente allo Stato la disciplina della tutela ambientale e 
paesaggistica, volta alla conservazione di un valore costituzionale «primario» 
e «assoluto». tale tutela è intesa come custodia della morfologia del territo-
rio «per i contenuti ambientali e culturali che contiene»93. La competenza 
esclusiva statale legittima l’art. 142 Codice del paesaggio, che impone il vin-
colo paesaggistico sui beni delle Università agrarie e sulle aree gravate da 
usi civici, senza che le Regioni94 possano interferirvi, abbassando la soglia di 
tutela95.
Il richiamo all’intreccio di materie non conduce, in questa sentenza, al 
principio di leale collaborazione. Diversamente da quanto argomentato in 
altre occasioni di sindacato su disposizioni regionali che permettevano una 
sottrazione dei beni civici alla loro destinazione senza un coinvolgimento 
statale – del Ministero dell’ambiente e della tutela del territorio e del mare96 
e del MiBaC97 –  la Corte nella decisione in commento dichiara assorbita la 
91 Decreto legislativo 29 ottobre 1999, n. 490 «testo unico delle disposizioni 
legislative in materia di beni culturali e ambientali, a norma dell’art. 1 della legge 8 
ottobre 1997, n. 352».
92 Punto 6 del Diritto.
93 Così Corte cost. 7 novembre 2007, n. 367, con la quale si rigettano per inam-
missibilità e infondatezza le censure di diverse Regioni contro le modifiche al Codice 
dei beni culturali e del paesaggio apportate dal d.lgs. 24 marzo 2006, n. 157.
94 Come ricordato nel testo, la disciplina statale vincola sia le Regioni ordi-
narie sia quelle a statuto speciale, in forza del carattere di norma di grande riforma 
economico-sociale riconosciuto per giurisprudenza costante all’art. 142 Codice. Da 
ultimo in questo senso la sent. 103/2017.
95 Com’è noto la giurisprudenza costituzionale sulle materie trasversali ha su-
bito una involuzione. Rispetto alle prime pronunce, che aprivano molti spazi alla 
disciplina regionale, si è andata riaffermando una sorta di impermeabilità anche 
in questi settori, riavvicinati alle materie tradizionali nelle quali le interferenze da 
parte della legislazione regionale vengono valutate come invasioni e conducono a 
illegittimità, senza una considerazione della compatibilità della disciplina impu-
gnata con quella statale prevalente. a questo proposito R. Bin, Prevalenza senza 
criterio. Nota a C. Cost. 17 dicembre 2008, n. 411, in questa Rivista, n. 3-4/2009, 
618 ss.
96 Sent. n. 210 del 2014, loc. cit.
97 Sent. n. 103 del 2017, punto 4 del Diritto.
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questione inerente alla violazione di tale principio di coordinamento degli 
intrecci di competenze, che pure compariva nell’ordinanza di rimessione98.
La motivazione preferisce invece concentrarsi sul «nuovo» concetto di 
beni pubblici, richiamando le note Sezioni Unite della Cassazione in ma-
teria di valli da pesca99, per constatare la presenza di «una connessione 
inestricabile dei profili economici, sociali e ambientali», la quale comporta 
che «i principi combinati dello sviluppo della persona, della tutela del 
paesaggio e della funzione sociale della proprietà» diano origine a un 
concetto di bene pubblico «quale strumento finalizzato alla realizzazione di 
valori costituzionali»100. La Corte condivide questa «logica» e la applica alle 
categorie di beni in questione affermando che la sovrapposizione fra tutela 
del paesaggio e tutela dell’ambiente si riflette in uno specifico interesse uni-
tario della comunità nazionale alla conservazione degli usi civici perché con-
tribuiscono a determinare la forma del territorio italiano, quale prodotto di 
«una integrazione tra uomo e ambiente naturale»101. Ossia quale «territorio 
espressivo di identità», secondo la definizione dell’oggetto di tutela dell’art. 
131 d.lgs. n. 42 del 2004.
alla luce dell’attuale concetto di paesaggio accolto nel Codice, l’atten-
zione dell’ordinamento non riguarda più soltanto i paesaggi e i panorami 
di estrema bellezza ma anche i c.d. paesaggi della vita quotidiana102; ci si 
può allora chiedere se la fusione tra i profili ambientali e quelli paesaggi-
stici operata dalla Corte nel concetto di interesse paesaggistico-ambientale 
sia necessaria per giustificare la disciplina di tutela dei beni soggetti a uso 
civico. Senza dubbio l’argomento è utilizzato per «blindare» il regime di 
tutela, ma stupisce che la materia ambientale venga confusa e si dissolva 
in quella paesaggistica103, senza mai alcun riferimento specifico  –  ad esem-
98 Sentenza in commento, punto 7 del Diritto.
99 Cass., S.U. civili, sent. 16 febbraio 2011, n. 3813. Su questa decisione v. F. 
Cortese, Dalle valli da pesca ai beni comuni: la Cassazione rilegge lo statuto dei beni 
pubblici?, in Giorn. dir. amm. 2011, 1170 ss.
100 Corte cost. 113/18, punto 6 del Diritto. Su questa linea anche Cons. Stato, 
26 marzo 2013, n. 1698.
101 Ultimo periodo del punto 6 del Diritto.
102 Secondo quanto stabilito nella Convenzione europea del paesaggio di Fi-
renze, 20 ottobre 2000. Su questi concetti v., per tutti, G. sCiullo, Il paesaggio fra 
la Convenzione e il Codice, in Aedon, n. 3/2008.
103 Deve darsi atto che una commistione si riscontra anche nella legislazione or-
dinaria, si vedano ad esempio gli artt. 3-ter e 3-quater Codice dell’ambiente, d.lgs. 3 
aprile 2006, n. 152, nei quali il principio dell’azione ambientale e quello dello svi-
luppo sostenibile sono declinati anche in relazione ai beni culturali; l’art. 6, comma 
1, ove è previsto che la valutazione ambientale strategica (VaS) consideri anche gli 
effetti dei piani e dei programmi sul patrimonio culturale, oltre che sull’ambiente. 
Similmente nel Codice dei beni culturali e del paesaggio, ove all’art. 2 i beni pae-
saggistici vengono indicati come gli immobili e le aree individuati ex lege o per atto 
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pio  –  al valore di conservazione ecologica che la tutela di questi territori 
incontaminati può rivestire. Se è pur vero, infatti, che l’idea di paesaggio 
accolta dal nostro legislatore comprende oggi anche aspetti naturalistici, è 
senz’altro possibile distinguere la materia paesaggio dalla materia ambiente 
ed è evidente che i profili sostanziali e i mezzi di tutela coinvolti nella disci-
plina dei beni gravati da uso civico e delle terre collettive sono – nell’attuale 
panorama del diritto positivo – principalmente quelli paesaggistici.
La motivazione non offre ulteriori elementi per approfondire la que-
stione. Il richiamo della giurisprudenza di legittimità sul nuovo concetto 
di beni pubblici e di beni comuni conduce, invece, il ragionamento della 
Corte a considerare i riflessi che l’importanza del macro-valore paesistico-
ambientale104 degli usi civici irradia sulla tutela dominicale di questi beni. 
Le norme in materia creano allora «un meccanismo di garanzia integrato e 
reciproco», in cui «l’utilizzazione non intensiva del patrimonio civico e il 
regime di imprescrittibilità e inalienabilità sono contemporaneamente causa 
ed effetto della peculiare fattispecie che il legislatore ambientale intende 
preservare, precludendo soluzioni che sottraggano tale patrimonio alla sua 
naturale vocazione»105. 
In altri termini i vincoli «diversi e più penetranti» che derivano dal 
nuovo interesse ambientale incorporato alle aree gravate da uso civico, pe-
sano anche sui condomini e sugli enti esponenziali della collettività. Que-
sto argomento è tanto più rilevante nel caso delle terre civiche chiuse, come 
appunto le Università agrarie, e comporta che il regime da seguire non sia 
quello di comunione o condominio  –  da intendersi nella specie come co-
munione indivisibile – di cui al Codice civile106, ma quello speciale dei beni 
civici. 
Che la peculiare natura di alcuni beni si rifletta sulle facoltà dei loro 
proprietari non è una novità nel nostro ordinamento; si pensi alla copiosa 
giurisprudenza sulla non indennizzabilità dei vincoli urbanistici e cul-
della pubblica amministrazione «costituenti espressione dei valori storici, culturali, 
naturali, morfologici ed estetici del territorio»; o, ancora, il più volte ricordato art. 
131.
104 assumendo il punto di vista della Corte sulla sovrapposizione e fusione dei 
due profili.
105 Punto 6.1 del Diritto.
106 Sul regime privatistico dei beni, in particolare sulla questione della loro ap-
partenenza in regime di proprietà agli individui della comunità o piuttosto al sog-
getto che li rappresenta, ovvero dell’alternativa tra «vera proprietà collettiva senza 
divisione di quote e proprietà di stampo individuale facente capo all’unico soggetto-
ente nel quale i «comunisti» si riconoscono» v. a. germanò, Terre civiche e pro-
prietà collettive, in Riv. dir. agr., n. 2/2002, pt. 2, 86; v. anche F. marinelli, I set-
tant’anni cit. 234 ss.
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turali107. anche in questi casi il regime della proprietà «risente» dell’inte-
resse dell’ordinamento alla conservazione del bene o di una condizione di 
esso e ciò è compatibile con la funzione sociale della proprietà affermata 
dall’art. 42 Cost. Il valore paesaggistico ambientale dei beni civici intro-
duce pertanto ulteriori limitazioni della proprietà dei beni su cui insistono; 
d’altro canto, però, si constata «la sopravvivenza del principio tradizionale, 
secondo cui eventuali mutamenti di destinazione  –  salvo i casi eccezionali 
di legittimazione delle occupazioni e di alienazione dei beni silvo-pasto-
rali  –  devono essere compatibili con l’interesse generale della comunità che 
ne è titolare»108, come stabilisce anche l’art. 41 r.d. n. 332 del 1928.
Sui condomini e sull’ente esponenziale della collettività pesa dunque 
una duplice serie di vincoli, organizzata in una disciplina complessa e in-
terconnessa, che si potrebbe rappresentare con il nastro di Moebius. Da 
un lato allora il condominio costituisce «elemento necessario» per la con-
servazione dei beni in questione in ottica ambientale; dall’altro i poteri dei 
condomini e dell’ente che li rappresenta, l’Università agraria, «non pos-
sono trasmodare oltre il peculiare regime civilistico di tali beni ed entrare 
così in contrasto con la tutela ambientale». Ciò comporta che la violazione 
degli obblighi e dei vincoli che discendono da uno dei regimi di tutela 
(quello speciale degli usi civici e quello paesaggistico-ambientale) si river-
beri necessariamente in una violazione anche dell’altro, perché essi sono 
«consustanzial[i]»109. 
applicando questo ragionamento e oltrepassando l’ambito della con-
troversia costituzionale sulla legittimità delle norme incidentalmente impu-
gnate, la Corte censura la condotta amministrativa del Comune, che ha rila-
sciato il permesso di costruire in sanatoria, e quella privatistica dell’Univer-
sità, che ha alienato il bene in applicazione della norma regionale illegittima 
e in contrasto con la volontà di alcuni utenti-condomini, per concludere 
che entrambe sono difformi dal diritto condominiale speciale. tale diffor-
mità non sarebbe stata evitata nemmeno se «i principi del diritto condomi-
niale» avessero fatto emergere una volontà unanime dei condomini contraria 
107 Sentenze n. 20 gennaio 1966, n. 6; 29 maggio 1968, nn. 55 e 56; 22 giugno 
1971, n. 133; 28 luglio 1995, n. 417; 20 febbraio 1973, n. 9; 4 luglio 1974, n. 202; 
20 dicembre 1976, n. 245; 16 giugno 1988, n. 648; 11 luglio 1989, n. 391; 10 luglio 
1990, n. 344. Sul rapporto tra vincoli e contenuto minimo del diritto di proprietà, 
anche in relazione alla giurisprudenza della CeDU, v. t. Pasquino, Il contenuto mi-
nimo del diritto di proprietà tra codice civile e Carta costituzionale, in M. tamPoni, 
e. gaBrielli (a cura di), I rapporti patrimoniali nella giurisprudenza costituzionale, 
napoli 2006, 33 ss.; P. marzaro, Il contenuto economico minimo del diritto di pro-
prietà nel sistema della legislazione regionale, in Riv. giur. urb. 2010, 158 ss.; G. Ca-
talDi, Brevi osservazioni sul diritto di proprietà nella CEDU alla luce della giurispru-
denza della Corte di Strasburgo, in Studi integraz. eur., n. 2-3/2016, 243 ss.
108 Sentenza in commento, punto 6.1. del Diritto.
109 Sent. 113/2018, punto 6.1 del Diritto.
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alla conservazione del bene, perché sarebbe contraria all’interesse generale 
paesaggistico-ambientale e a quello civico locale «immanente», come ogget-
tivato dalla norma speciale di cui all’art. 41 r.d. n. 332 del 1928. Signifi-
cativo e in armonia con la ricostruzione della Corte è, a questo proposito, 
l’art. 1, comma 1, lett. c), l. 168/2017, ai sensi del quale il «patrimonio na-
turale, economico e culturale, che fa capo alla base territoriale della pro-
prietà collettiva» va considerato come «comproprietà inter-generazionale». 
anche nell’ultimo caso, pertanto, vanno applicati i limiti che risultano 
dalla disciplina dei beni civici e da quella paesaggistica, che si traducono 
per l’Università agraria nell’obbligo di munirsi di autorizzazione; e per le 
amministrazioni competenti al rilascio dell’atto autorizzativo nel limite del 
«reale beneficio» per la comunità, previsto dalla disposizione del 1928, e 
dell’ottica di conservazione riaffermata dal legislatore nel 2017.
alla luce di questo criterio interpretativo, volto a riunire in sistema i piani 
diversi della disciplina sugli usi civici, la Corte si concentra allora sul regime 
delle trasformazioni d’uso e degli istituti traslativi, evidenziando come le ipo-
tesi normative di trasformazione del patrimonio civico in allodio, sottratto alla 
comunità tramite alienazione o legittimazione delle occupazioni, costituiscano 
eccezioni al complesso regime di indisponibilità individuato. Per questo mo-
tivo esse sono accostabili alla sdemanializzazione e vengono infatti interpre-
tate in senso restrittivo e rigoroso dai giudici civili110. Simili ipotesi eccezionali 
sono anche tassative e circondate di cautele da parte del legislatore, come la 
previsione che vieta la legittimazione delle occupazioni che «interrompa la 
continuità dei terreni» (art. 9 l. n. 1766 del 1927).
La Corte non lo esplicita ulteriormente, ma anche da questo punto di 
vista l’ampiezza delle ipotesi previste dalla legge Lazio contraddice tale rigo-
rosa disciplina.
9. Conclusioni
La molteplicità dei parametri costituzionali violati e la stretta interconnes-
sione delle diverse previsioni contenute nell’art. 8 l.r. n. 1 del 1986 condu-
cono quindi alla dichiarazione di illegittimità dell’intera disposizione «come 
modificata dall’art. 8 della l.r. n. 6 del 2005». Il dispositivo può indurre a 
chiedersi se il riferimento alla sola formulazione della disposizione a seguito 
della modifica del 2005, comporti la reviviscenza della versione precedente, 
ma non sembra che nella motivazione vi siano indicazioni in questo senso111. 
110 Per tutte, Corte di cassazione, sezione seconda civile, sentenza 12 dicembre 
1953, n. 3690, richiamata dalla Corte.
111 La giurisprudenza della Corte è orientata ad ammettere reviviscenza, ossia il 
ripristino della situazione normativa preesistente alla pronuncia, in ipotesi peculiari, 
ad esempio quando l’illegittimità della norma sia pronunciata per un vizio formale 
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La sent. n. 113 del 2018 rappresenta un contributo interessante alla col-
locazione degli usi civici e delle terre collettive nel nostro ordinamento; essa 
fa emergere l’attualità dell’istituto ma anche la complessità di una disciplina 
prismatica, in equilibrio tra interesse generale alla tutela del territorio, inte-
resse locale al suo sfruttamento e facoltà dominicali, che richiederebbe un 
intervento di riordino del legislatore statale112.
Sentenza 1 giugno 2018, n. 117  –  Pres. Lattanzi  –  Rel. Carosi  –  Pres. 
Cons. Ministri (avv. Stato Palmieri) c. Regione Campania (avv. 
Bove) – Giudizio di legittimità costituzionale in via principale.
tutela della salute  –  art. 1, comma 10, l. Campania 10/2017  –  Previ-
sione di incremento del Lea – asserito contrasto con il piano di rientro dal 
disavanzo sanitario e lamentata interferenza con i poteri del commissario ad 
acta – Violazione degli artt. 81 e 120, comma 2, Cost. – Illegittimità costitu-
zionale.
tutela della salute  –  art. 1, comma 4, lett. a), b) e c) l. Campania 
10/2017  –  Soddisfacimento del fabbisogno della rete ospedaliera tramite 
le strutture private provvisoriamente accreditate  –  asserita violazione degli 
artt. 117, comma 3, Cost. e 120, comma 2, Cost.  –  Illegittimità costituzio-
nale.
tutela della salute  –  art. 1, comma 8, l. Campania 10/2017  –  Proroga 
del sistema di accreditamento dei laboratori  – asserita violazione degli artt. 
117, comma 3, Cost. e 120, comma 2, Cost. – Illegittimità costituzionale.
energia  –  Governo del territorio  –  art. 1, comma 30, l. Campania 
10/2017  –  Divieto di prospezione, ricerca, estrazione e stoccaggio di idro-
carburi nelle aree di affioramento di rocce carbonatiche  –  asserita viola-
zione dell’art. 117, terzo comma, Cost.  –  Carattere necessariamente bilate-
rale delle determinazioni in materia (art. 1, comma 7, l. 239/2004) –  Illegit-
timità costituzionale.
(sent. 10 aprile 1962, n. 32) o riguardi una norma espressamente abrogatrice (sent. 
23 aprile 1986, n. 108). In proposito, v. a. Celotto, Reviviscenza degli atti norma-
tivi, in Enc. giur., XVII, Roma 1998, 1 ss.; n. Canzian, La reviviscenza delle norme 
nella crisi della certezza del diritto, torino 2017, 147 ss.
112 Come auspicato più volte dalla dottrina, v. per tutti V. Cerulli irelli, Verso 
una nuova legge nazionale sugli usi civici: i problemi aperti, in O. Fanelli (a cura 
di), Gli usi civici. Realtà attuali e prospettive, Milano 1991, 51 ss.; L. De luCia, Gli 
usi civici tra autonomia delle collettività cit., 1293 s.
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Sentenza 7 giugno 2018, n. 118  –  Pres. Lattanzi  –  Rel. Viganò  –  Pres. 
Cons. Ministri (avv. Stato Fiorentino) c. Regione abruzzo – Giudizio di 
legittimità costituzionale in via principale.
tutela della concorrenza – art. 3, comma 3, l. abruzzo 30/2017 – Con-
cessioni su beni demaniali marittimi  –  Previsione della tutela del legittimo 
affidamento dei titolari di concessioni rilasciate anteriormente al 30 dicem-
bre 2009  –  Violazione dell’art. 117, comma 2, lett. e), Cost.  –  Illegittimità 
costituzionale.
Sentenza 7 giugno 2018, n. 121 – Pres. Lattanzi – Rel. Modugno – Pres. 
Cons. Ministri (avv. Stato Galluzzo) c. Regione Campania (avv. Di La-
scio) – Giudizio di legittimità costituzionale in via principale.
tutela dell’ambiente  –  l.r. Campania 2/2017  –  Istituzione della Rete 
escursionistica campana (ReC)  –  art. 4, comma 2, relativo alla pianifica-
zione degli interventi di recupero e valorizzazione del patrimonio escur-
sionistico regionale  –  Mancata previsione  di conformità al regolamento del 
parco, al piano per il parco, nonché alle misure di salvaguardia quando 
l’intervento interessi aree rientranti in parchi nazionali – Violazione dell’art. 
117, comma 2, lett. s) – Illegittimità costituzionale.
tutela dell’ambiente  –  l.r. Campania 2/2017  –  Istituzione della Rete 
escursionistica campana (ReC)  –  art. 4, comma 2, relativo alla pianifica-
zione degli interventi di recupero e valorizzazione del patrimonio escursio-
nistico regionale  –  Mancata previsione  di conformità agli strumenti gestori 
delle aree protette regionali – Violazione dell’art. 117, comma 2, lett. s) – Il-
legittimità costituzionale.
tutela dell’ambiente  –  art. 7 l. Regione Campania 2/2017  –  Disci-
plina della viabilità minore di uso privato inclusa nella ReC, anche con 
riferimento alle porzioni della ReC incluse nel territorio dei parchi nazio-
nali  –  Violazione degli artt. 11 e 12 l. 394/1991, i quali affidano specifi-
camente al regolamento del parco e al piano per il parco la relativa disci-
plina – Illegittimità costituzionale.
tutela dell’ambiente  –  art. 7, comma 3, l. Regione Campania 
2/2017  –  Potere della Giunta regionale di chiudere al transito escursioni-
stico anche quelle porzioni di sentieri rientranti nei parchi nazionali – Viola-
zione degli artt. 1 e 9 l. 394/1991, che affidano la tutela dell’area protetta al 
suo ente gestore – Illegittimità costituzionale.
tutela dell’ambiente  –  art. 7 l. Regione Campania 2/2017, nella parte 
in cui trova applicazione anche all’interno delle riserve naturali e delle aree 
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protette regionali  –  asserita violazione della l. 394/1991, in base alla quale 
spetta al regolamento e al piano per il parco disciplinare la circolazione e 
soltanto l’ente gestore può decidere se chiudere al transito determinate por-
zioni dell’area protetta – Illegittimità costituzionale.
tutela dell’ambiente  –  art. 8, comma 2, lett. n) l. Regione Campa-
nia 2/2017  –  Istituzione della Consulta regionale per il patrimonio escur-
sionistico  –  Previsione che il rappresentante degli enti parco sia «desi-
gnato dalla Federparchi», anziché dagli enti parco allocati su territorio 
campano – Illegittimità costituzionale.
tutela dell’ambiente  –  art. 9 l. Regione Campania 2/2017  –  affida-
mento della gestione tecnica dei siti ricompresi nella ReC alla Regione 
Campania e agli enti locali, oltre che agli enti di gestione delle aree pro-
tette  –  Violazione della l. 394/1991, che attribuisce ai soli enti gestori 
la tutela delle aree protette, attraverso il regolamento e il piano per il 
parco  –  Violazione dell’art. 117, secondo comma, lett. s) e dell’art. 117, 
comma 6, Cost. – Illegittimità costituzionale.
tutela dell’ambiente  –  art. 10, comma 1, l. Regione Campania 
2/2017  –  Piano triennale di interventi sulla ReC  –  Mancata previsione  di 
conformità al regolamento del parco e al piano per il parco  –  Violazione 
dell’art. 117, comma 2, lett. s) e dell’art. 117, comma 6, Cost. – Illegittimità 
costituzionale.
tutela dell’ambiente  –  art. 10, comma 4, l. Regione Campania 
2/2017  –  Competenza della Giunta regionale all’approvazione del Piano 
triennale di interventi sulla ReC  –  asserita lesione della funzione program-
matoria degli enti parco  –  necessaria conformità del Piano triennale al re-
golamento del parco e al piano per il parco, a seguito della dichiarazione di 
incostituzionalità dell’art. 10, comma 1 – Infondatezza.
tutela dell’ambiente  –  art. 10, commi 3 e 5, l. Regione Campania 
2/2017  –  Previsione che il Piano annuale individui gli interventi di compe-
tenza regionale e il soggetto obbligato alla manutenzione della ReC – Com-
petenza esclusiva degli enti gestori delle aree protette  –  Violazione degli 
artt. 11 e 12 l. 394/1991 – Illegittimità costituzionale.
tutela dell’ambiente  –  art. 13 l. Regione Campania 2/2017  –  Segnale-
tica lungo la ReC  –  Lesione della competenza del regolamento del parco e 
del piano per il parco – Illegittimità costituzionale.
tutela dell’ambiente  –  art. 16 l. Regione Campania 2/2017  –  Regola-
mento attuativo della legge regionale – Lesione della competenza del regola-
mento del parco e del piano per il parco – Illegittimità costituzionale.
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Sanzioni amministrative  –  art. 14, comma 3, e art. 15, comma 8, l. Re-
gione Campania 2/2017 – asserita genericità delle sanzioni previste – Viola-
zione dell’art. 25 Cost. – Illegittimità costituzionale.
Sanzioni amministrative  –  art. 15, comma 8, l. Regione Campania 
2/2017 – asserita genericità delle sanzioni previste – Infondatezza.
Ordinamento penale – art. 15, comma 3, l. Regione Campania 2/2017 – 
Sanzione amministrativa per il danneggiamento di segnaletica  –  asserita in-
vasione della competenza statale in materia penale – Infondatezza.
Sentenza 13 giugno 2018, n. 122  –  Pres. Lattanzi  –  Rel. amato  –  Pres. 
Cons. Ministri (avv. Stato Salvatorelli) c. Provincia autonoma di Bolzano 
(avv. Beikircher) – Giudizio di legittimità costituzionale in via principale.
Istruzione  –  art. 1, comma 2, l.p. Bolzano n. 14 del 2016  –  Introdu-
zione comma 3, art. 13-bis, l.p. Bolzano n. 12 del 2000  –  Procedimento 
di valutazione dei dirigenti  –  Composizione organo cui compete la valu-
tazione  –  Ipotesi di composizione non collegiale  –  Materia di competenza 
concorrente  –  Violazione dei principi fondamentali statali che impongono 
la composizione collegiale  –  Illegittimità costituzionale della norma laddove 
esclude il carattere sempre collegiale.
Istruzione  –  art. 1, comma 2, l.p. Bolzano n. 14 del 2016  –  Introdu-
zione comma 4, art. 13-bis, l.p. Bolzano n. 12 del 2000  –  Procedimento di 
valutazione dei dirigenti  –  Previsione di una possibile valutazione alterna-
tiva – Procedura incerta – Violazione dei principi fondamentali statali – Ille-
gittimità costituzionale.
Giudizio di legittimità costituzionale in via principale  –  art. 1, comma 
2, l.p. Bolzano n. 14 del 2016  –  eccezione di inammissibilità per genericità 
dei parametri – Rigetto.
Giudizio di legittimità costituzionale in via principale  –  art. 1, comma 
2, l.p. Bolzano n. 14 del 2016  –  eccezione di inammissibilità per omessa 
indicazione dei principi fondamentali violati – Rigetto.
Giudizio di legittimità costituzionale in via principale  –  art. 1, comma 
2, l.p. Bolzano n. 14 del 2016  –  asserita violazione della normativa statale 
secondaria – Inammissibilità delle censure.
Giudizio di legittimità costituzionale in via principale  –  art. 3, comma 
2, e art. 4, comma 4, l.p. Bolzano n. 14 del 2016 – Intervenuta parziale mo-
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difica della normativa nel senso indicato dal ricorso  –  Rinuncia parziale al 
ricorso accettata dalla controparte – estinzione parziale del processo.
Sentenza 13 giugno 2018, n. 123  –  Pres. Lattanzi  –  Rel. Prospe-
retti – Ord. Collegio arbitrale di Milano – Giudizio di legittimità costitu-
zionale in via incidentale.
arbitrato  –  art. 24, commi 7 e 8, r.d. 2578/1925 (approvazione del 
testo unico della legge sull’assunzione diretta dei pubblici servizi da parte 
di Comuni e Province)  –  Determinazione dell’indennità di riscatto degli 
impianti afferenti l’esercizio dei servizi pubblici  –  Ipotesi di arbitrato ob-
bligatorio prevista dalla legge  –  esclusione del diritto di adire l’autorità 
giudiziaria ordinaria in caso di mancato accordo  –  Violazione degli artt. 
24, comma 1, e 102, comma 1, Cost.  –  Illegittimità costituzionale in parte 
qua.
Giudizio di legittimità costituzionale in via incidentale – art. 24, commi 
7 e 8, r.d. 2578/1925  –  eccezione di inammissibilità della questione per 
natura irrituale dell’arbitrato  –  natura rituale dell’arbitrato previsto dalla 
norma impugnata – Rigetto di eccezione.
Giudizio di legittimità costituzionale in via incidentale – art. 24, commi 
7 e 8, r.d. 2578/1925 – eccezione di inammissibilità della questione per as-
serito difetto di motivazione in punto di non manifesta infondatezza – Moti-
vazione adeguata – Rigetto di eccezione.
Giudizio di legittimità costituzionale in via incidentale – art. 24, commi 
7 e 8, r.d. 2578/1925 – eccezione di inammissibilità della questione per vo-
lontà delle parti di addivenire all’arbitrato  –  Manifestazione di volontà uni-
laterale – Rigetto di eccezione.
Sentenza 13 giugno 2018, n. 124  –  Pres. Lattanzi  –  Rel. Carosi  –  Pres. 
Cons. Ministri (avv. Stato De Bellis) c. Provincia autonoma di trento 
(avv. Mastragostino) – Giudizio di legittimità costituzionale in via princi-
pale.
Coordinamento della finanza pubblica  –  Finanza locale  –  art. 10, 
comma 2, lett. d), l.p. trento 20/2016 – Previsione di sistema sanzionatorio 
a carico degli enti locali – Violazione art. 117, comma 3, Cost. in materia di 
coordinamento della finanza pubblica e art. 79, comma 3, St. taa – Illegit-
timità costituzionale in parte qua.
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Sentenza 13 giugno 2018, n. 126  –  Pres. Lattanzi  –  Rel. amato  –  Ord. 
Consiglio di Stato  –  Giudizio di legittimità costituzionale in via inciden-
tale.
tutela dell’ambiente  –  art. 33, commi 3, 9, 10 e 13, d.l. 
133/2014  –  Comprensorio Bagnoli-Coroglio  –  Programma di rigenerazione 
urbana  –  Mancata previsione dell’intesa Stato-Regione  –  Mancata valorizza-
zione del ruolo del Comune  –  asserita violazione artt. 117, comma 2, lett. 
m) (rectius lett. s)) e comma 3, 118, comma 1 – norme tese a disciplinare la 
bonifica ambientale e la rigenerazione urbana  –  Competenza esclusiva sta-
tale in materia di tutela dell’ambiente e determinazione dei livelli essenziali 
delle prestazioni – Competenza concorrente «governo del territorio» –  Pre-
valenza della competenza esclusiva statale «tutela dell’ambiente» trattandosi 
di sito di interesse nazionale  –  attribuzione delle competenze amministra-
tive allo Stato in nome del principio di sussidiarietà – Presenza di adeguate 
forme di coinvolgimento della Regione e del Comune  –  Rispetto della leale 
collaborazione – Infondatezza.
Giudizio di legittimità costituzionale in via incidentale – art. 33, commi 
3, 9, 10 e 13, d.l. 133/2014  –  Parametro costituzionale violato  –  asserita 
violazione art. 117, comma 2, lett. m) «LeP»  –  argomentazioni relative 
ad art. 117, comma 2, lett s) «tutela dell’ambiente»  –  Mero errore mate-
riale  – ammissibilità dell’esame della questione in riferimento a diverso pa-
rametro.
Giudizio di legittimità costituzionale in via incidentale – art. 33, commi 
3, 9, 10 e 13, d.l. 133/2014  –  eccezione di inammissibilità per carenza di 
legittimazione del Comune a dedurre la violazione delle competenze re-
gionali  –  Valutazioni rimesse al giudice a quo, peraltro ritenute sufficiente-
mente motivate – Rigetto di eccezione.
Giudizio di legittimità costituzionale in via incidentale  –  art. 33, 
comma 12, d.l. 133/2014  –  Fallimento Bagnolifutura Spa  –  Determinazione 
delle modalità di versamento dell’importo da riconoscere – Ristoro aleatorio 
in pregiudizio del requisito della serietà e certezza dell’indennizzo  –  asse-
rita violazione artt. 42, 101 e 117, comma 1, Cost. in relazione all’art. 6 
CeDU – Ius superveniens – Restituzione degli atti al giudice a quo. 
Giudizio di legittimità costituzionale in via incidentale  –  art. 33, 
comma 12, d.l. 133/2014  –  asserita violazione art. 101 Cost.  –  Carenza di 
motivazione – Inammissibilità.
Giudizio di legittimità costituzionale in via incidentale  –  Costituzione 
tardiva della parte – Inammissibilità.
1108 gIurIsprudenza costItuzIonaLe
Sentenza 13 giugno 2018, n. 127 – Pres. Lattanzi – Rel. Morelli  – Pres. 
Cons. Ministri (avv. Stato De Giovanni) c. Regione toscana (avv. Cec-
chetti) – Giudizio di legittimità costituzionale in via principale.
tutela della salute  –  art. 2 l.r. toscana 21/2017  –  Requisiti per accre-
ditamento delle strutture sociosanitarie  –  asserito assoggettamento dei re-
quisiti al sistema di accreditamento del sistema sociale  – asserita violazione 
artt. 5, 117, comma 3, 118 e 120 Cost.  –  asserita violazione principio fon-
damentale che prevede assoggettamento al regime delle strutture sanita-
rie – erroneità della premessa – normativa che individua i criteri non già i 
requisiti che sono rimessi a futura determinazione – Infondatezza.
tutela della salute – artt. 3 l.r. toscana 21/2017 – accreditamento delle 
strutture sociosanitarie  –  Gruppo tecnico regionale di valutazione per le 
strutture del sistema sociale integrato  –  Denunciata assenza di meccanismo 
di coordinamento con l’Organismo tecnicamente accreditante istituito dalle 
intese  –  asserita violazione artt. 5, 117, comma 3, 118 e 120 Cost.  –  erro-
neità della premessa  –  Organismo che, insieme alla Commissione regionale 
per la qualità e sicurezza, già costituiva l’Organismo tecnicamente accredi-
tante in toscana – Infondatezza.
Giudizio di legittimità costituzionale in via principale  –  eccezione di 
inammissibilità per genericità del ricorso – Rigetto di eccezione.
Giudizio di legittimità costituzionale in via principale  –  art. 6 l.r. to-
scana 21/2017  –  Intervenuta modifica nel senso indicato dal ricorso  –  Ri-
nuncia parziale al ricorso accettata dalla controparte  –  estinzione parziale 
del processo.
Sentenza 13 giugno 2018, n. 128 – Pres. Lattanzi – Rel. amoroso – Re-
gione abruzzo (avv. Cerulli Irelli) c. Pres. Cons. Ministri (avv. Stato Fe-
deli) – Giudizio di legittimità costituzionale in via principale.
Ordinamento civile  –  art. 52-quinquies d.l. 50/2017  –  Sicurezza antisi-
smica delle autostrade a24 e a25 – norme di dettaglio direttamente appli-
cabili in materie di competenza concorrente «protezione civile», «grandi reti 
di trasporto», «governo del territorio» – asserita violazione art. 117, comma 
3, Cost. – Disciplina riconducibile alla competenza esclusiva statale «ordina-
mento civile» trattandosi di beni del demanio statale – Infondatezza.
Ordinamento civile  –  art. 52-quinquies d.l. 50/2017  –  Sicurezza anti-
sismica delle autostrade a24 e a25  –  approvazione del piano con decreto 
MIt  –  allocazione funzioni amministrative a livello statale  –  Mancato coin-
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volgimento della Regione – asserita violazione principi di leale collaborazione 
e sussidiarietà – Disciplina riconducibile alla competenza esclusiva statale «or-
dinamento civile» trattandosi di beni del demanio statale – Infondatezza.
Giudizio di legittimità costituzionale in via principale  –  art. 52-quin-
quies d.l. 50/2017 – Sicurezza antisismica delle autostrade a24 e a25 – at-
tribuzione al MIt della potestà regolamentare – asserita violazione art. 117, 
comma 6, Cost.  –  Parametro non presente nella deliberazione della Giunta 
autorizzativa del ricorso – Inammissibilità. 
Giudizio di legittimità costituzionale in via principale  –  art. 52-quin-
quies d.l. 50/2017 – Sicurezza antisismica delle autostrade a24 e a25 – at-
tribuzione del costo del lavoro a carico del concessionario  –  asserita vio-
lazione art. 3 Cost.  –  Parametro non presente nella deliberazione della 
Giunta autorizzativa del ricorso  –  Carenza di interesse a ricorrere della Re-
gione – Inammissibilità.
ORDInanza 13 giugno 2018, n. 129  –  Pres. Lattanzi  –  Rel. Prospe-
retti  –  Pres. Cons. Ministri c. Regione Friuli Venezia Giulia  –  Giudizio 
di legittimità costituzionale in via principale.
Giudizio di legittimità costituzionale in via principale – art. 11, comma 
9, l.r. Friuli Venezia Giulia 31/2017  –  Intervenuta abrogazione della norma 
nelle more del giudizio – Rinuncia al ricorso in mancanza di costituzione in 
giudizio della Regione – estinzione del processo.
ORDInanza 13 giugno 2018, n. 130  –  Pres. Lattanzi  –  Rel. Modu-
gno – Pres. Cons. Ministri c. Regione Lazio – Giudizio di legittimità co-
stituzionale in via principale.
Giudizio di legittimità costituzionale in via principale  –  artt. 3, comma 
2, 5, comma 1, 11, comma 2, 13, 14 e 15 l.r. Lazio 2/2017  –  Intervenuta 
modifica della normativa nel senso indicato dal ricorso – Rinuncia al ricorso 
accettata dalla controparte – estinzione del processo.
Sentenza 26 giugno 2018, n. 134  –  Pres. Lattanzi  –  Rel. De Pre-
tis – Ord. tribunale ordinario di Palermo – Giudizio di legittimità costi-
tuzionale in via incidentale.
Giudizio di legittimità costituzionale in via incidentale  –  Legislazione 
elettorale regionale – art. 10-ter e 10-quarter l.r. Sicilia 29/1951 – norme in 
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materia di ineleggibilità e incompatibilità  –  Mancata previsione dell’incom-
patibilità a seguito di condanna definitiva per responsabilità erariale  –  as-
serita violazione artt. 122 Cost. e 5 St. reg. Sicilia  –  Difetto di motivazione 
sulla non manifesta infondatezza – Inammissibilità. 
Giudizio di legittimità costituzionale in via incidentale  –  Legislazione 
elettorale regionale – art. 10-ter e 10-quarter l.r. Sicilia n. 29/1951 – norme 
in materia di ineleggibilità e incompatibilità  –  Mancata previsione dell’in-
compatibilità a seguito di condanna definitiva per responsabilità era-
riale – asserita violazione artt. 3 e 51 Cost. – Quadro normativo ricostruito 
in modo incompleto ed erroneo – Inammissibilità.
Sentenza 27 giugno 2018, n. 137 – Pres. Lattanzi – Rel. De Pretis – Re-
gione Liguria (avv. Pafundi), Regione toscana (avv. Cecchetti), Regione 
Campania (avv. Bove), Regione Veneto (avv.ti zanon e Manzi), Regione 
Lombardia (avv. tamborino), Regione Piemonte (avv. Pafundi e Scollo) 
c. Pres. Cons. Ministri (avv. Stato nunziata) – Giudizio di legittimità co-
stituzionale in via principale.
Processo di riordino delle Province  –  art. 16, comma 1, d.l. 
50/2017  –  Riduzione della spesa corrente delle Province e delle Città me-
tropolitane per gli anni 2015, 2016 e 2017 con versamento nel bilancio 
dello Stato  –  Vincolo di destinazione derivante da sent. cost. n. 205 del 
2016  –  Mancata riassegnazione alle Regioni e agli enti locali subentranti 
nell’esercizio delle funzioni non fondamentali delle risorse sottratte  –  Vio-
lazione art. 119, commi 1, 2, 3 e 4 Cost.  –  Violazione autonomia di spesa 
regionale e locale – Illegittimità costituzionale in parte qua salva l’individua-
zione da parte dello Stato del quantum da trasferire.
Processo di riordino delle Province  –  art. 16, comma 2, d.l. 
50/2017  –  Riduzione della spesa corrente delle Province e delle Città me-
tropolitane per gli anni 2015, 2016 e 2017 con versamento nel bilancio 
dello Stato  –  Vincolo di destinazione derivante da sent. cost. n. 205 del 
2016  –  Mancata riassegnazione alle Regioni e agli enti locali subentranti 
nell’esercizio delle funzioni non fondamentali delle risorse sottratte  –  asse-
rita violazione art. 119, commi 1, 2, 3 e 4 Cost.  –  norma che si limita a 
fissare l’ammontare della riduzione della spesa corrente e il corrispondente 
versamento – Infondatezza.
Coordinamento della finanza pubblica – Processo di riordino delle Pro-
vince  –  art. 39 d.l. 50/2017  –  Fondo nazionale per il concorso finanziario 
dello Stato agli oneri del trasporto pubblico locale  –  assegnazione del 20 
per cento del fondo alla Regione che certifica l’avvenuta erogazione delle 
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risorse in attuazione di accordo in sede di Conferenza unificata  –  asserita 
violazione artt. 114, 117, commi 3 e 4, 118 e 119 Cost.  –  natura di prin-
cipi statali di coordinamento della finanza pubblica  –  norma finalizzata ad 
assicurare a Province e Città metropolitane risorse per le funzioni non fon-
damentali conferite dalle Regioni attraverso meccanismo incentivante – Pre-
valenza sulla competenza regionale in materia di trasporto pubblico locale e 
sull’autonomia finanziaria e amministrativa delle Regioni  –  assenza di ade-
guata prova circa l’impossibilità di svolgere le funzioni in oggetto  –  Infon-
datezza.
Coordinamento della finanza pubblica – Processo di riordino delle Pro-
vince  –  art. 39 d.l. 50/2017  –  Fondo nazionale per il concorso finanziario 
dello Stato agli oneri del trasporto pubblico locale  –  assegnazione del 20 
per cento del fondo alla Regione che certifica l’avvenuta erogazione delle 
risorse in attuazione di accordo in sede di Conferenza unificata  –  asserita 
violazione del principio di leale collaborazione (artt. 114, commi 1 e 2, 118, 
commi 1 e 2, e 120, comma 2, Cost.) –  Idoneità dello strumento dell’intesa 
in sede di Conferenza unificata – Infondatezza.
Coordinamento della finanza pubblica  –  Processo di riordino delle 
Province  –  art. 39 d.l. 50/2017  –  Fondo nazionale per il concorso finan-
ziario dello Stato agli oneri del trasporto pubblico locale  –  assegnazione 
del 20 per cento del fondo alla Regione che certifica l’avvenuta eroga-
zione delle risorse in attuazione di accordo in sede di Conferenza unifi-
cata  –  Meccanismo che penalizza le Regioni inadempienti anche in caso di 
fattori ad esse non imputabili  –  asserita violazione artt. 3 e 97 Cost.  –  er-
roneo presupposto interpretativo  –  Previsione di adeguata valutazione per 
accertare la non imputabilità alla Regione della mancata erogazione  –  In-
fondatezza. 
Coordinamento della finanza pubblica – Processo di riordino delle Pro-
vince  –  art. 39 d.l. 50/2017  –  Fondo nazionale per il concorso finanziario 
dello Stato agli oneri del trasporto pubblico locale  –  assegnazione del 20 
per cento del fondo alla Regione che certifica l’avvenuta erogazione delle ri-
sorse in attuazione di accordo in sede di Conferenza unificata – Previsione 
di sanzione fissa per qualsiasi inadempimento – asserita violazione principio 
di proporzionalità ex art. 3 – Illegittimità costituzionale, laddove fissa la mi-
sura del 20 per cento, anziché fino al 20 per cento, in proporzione all’entità 
dei mancati trasferimenti.
Giudizio di legittimità costituzionale in via principale  –  art. 39 
d.l. 50/2017  –  Sopravvenuto raggiungimento dell’intesa prevista dalla 
norma – Permanenza dell’interesse a ricorrere per sussistenza del vulnus alla 
prerogative regionali e per validità dell’intesa circoscritta al 2017.
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Giudizio di legittimità costituzionale in via principale  –  art. 39 d.l. 
50/2017  –  asserita violazione artt. 3 e 97 Cost.  –  eccezione di inammis-
sibilità per difetto di motivazione sulla ridondanza sulle competenze regio-
nali  –  Motivazione sufficiente  –  Rigetto di eccezione preliminare  –  ammis-
sibilità dei ricorsi.
Governo del territorio  –  Protezione civile  –  Opere pubbliche  –  Istitu-
zione di fondo statale a favore dei Comuni in zone a rischio sismico  –  art. 
41-bis, comma 3, d.l. 50/2017  –  Fondo settoriale statale in materie di com-
petenza regionale  –  Criteri per l’assegnazione del contributo  –  Mancato 
coinvolgimento regionale in sede di distribuzione delle risorse  –  asserita 
violazione artt. 117, commi 3 e 4, 118 e 119, comma 5, Cost. e del principio 
di leale collaborazione  –  assegnazione a seguito di mera attività di accerta-
mento non complesso di dato contabile  –  non necessità di coinvolgimento 
regionale – Infondatezza.
Giudizio di legittimità costituzionale in via principale  –  Istituzione 
di fondo statale a favore dei Comuni in zone a rischio sismico  –  art. 41-
bis, comma 3, d.l. 50/2017  –  Jus superveniens  –  Modifica del tipo di inter-
venti previsti, dell’ambito territoriale, dell’importo complessivo dei contri-
buti – Modifica sostanziale della norma – necessità di nuova impugnativa e 
non di mero trasferimento della questione alla nuova norma.
Giudizio di legittimità costituzionale in via principale  –  Istituzione di 
fondo statale a favore dei Comuni in zone a rischio sismico  –  art. 41-bis, 
comma 3, d.l. 50/2017 – Mancato coinvolgimento delle Regioni nella deter-
minazione dei criteri di ripartizione  –  Oscurità della censura  –  Inammissi-
bilità. 
Decretazione d’urgenza  –  art. 48, commi 4 e 6, lett. a), d.l. 
50/2017  –  assenza dei presupposti per la decretazione d’urgenza  –  asse-
rita violazione art. 77, comma 2, Cost. – Sindacato circoscritto alla evidente 
mancanza dei presupposti – Insussistenza di manifesta irragionevolezza o ar-
bitrarietà nel d.l. – Infondatezza. 
Giudizio di legittimità costituzionale in via principale  –  art. 48, 
commi 4 e 6, lett. a), d.l. 50/2017  –  asserita violazione art. 77, comma 2, 
Cost.  –  Ridondanza sulle competenze della Regione  –  Motivazione ade-
guata – ammissibilità del ricorso.
trasporto pubblico locale  –  art. 48, commi 4 e 6, lett. a), d.l. 
50/2017  –  asserita violazione potestà legislativa residuale regionale in ma-
teria di «organizzazione del servizio di trasporto pubblico locale» – asserita 
non riconducibilità alla materia «tutela della concorrenza»  –  asserita vio-
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lazione art. 117, commi 2 e 4, Cost.  –  Distinzione tra dimensione organiz-
zativa e gestionale del servizio di trasporto  –  Individuazione di un numero 
di lotti superiore al bacino di programmazione  –  normativa tesa a favorire 
forme di concorrenza  –  Riconducibilità alla materia «tutela della concor-
renza» – Infondatezza.
trasporto pubblico locale  –  art. 48, commi 4 e 6, lett. a) d.l. 
50/2017  –  Carenza dell’intesa  –  Mancato coinvolgimento delle Regioni 
nella suddivisione dei bacini di mobilità assegnata in via esclusiva all’au-
torità di regolazione dei trasporti  –  asserita violazione principio di leale 
collaborazione  –  normativa riconducibile alla materia «tutela della concor-
renza»  –  non operatività del principio di leale collaborazione in materie di 
competenza esclusiva statale – non riferibilità del principio di leale collabo-
razione alle autorità amministrative indipendenti – Infondatezza.
Come decide la Corte costituzionale dinanzi alle lacune tecniche? 
Il particolare caso della mancata riassegnazione delle risorse agli 
enti subentranti dopo la riforma Delrio
di valeria marCenò
Sommario: 1. Il lamentato vulnus legislativo a seguito del riordino delle province.  -  2. 
una progressione per gradi.  -  2.1. una sentenza interpretativa di rigetto (ma di prin-
cipio).  –  2.2. una sentenza di inammissibilità per discrezionalità del legislatore.  -  2.3. 
una sentenza additiva di principio.  -  3. La corte e le lacune tecniche.  -  3.1. L’insuffi-
cienza delle tecniche decisorie dinanzi alle lacune tecniche. - 3.2. previsioni. 
1. Il lamentato vulnus legislativo a seguito del riordino delle Province
Una vicenda legislativa che continua a occupare l’interesse delle Re-
gioni è quella relativa al riordino delle funzioni provinciali non fondamen-
tali e alla riallocazione delle risorse necessarie al loro svolgimento. La l. n. 
56 del 2014 (c.d. legge Delrio), individuate le funzioni fondamentali il cui 
esercizio permane in capo alle Province, stabilisce che quelle non fonda-
mentali devono essere riallocate dallo Stato e dalle Regioni, secondo le ri-
spettive competenze, in base all’art. 118 Cost. (art. 1, comma 89) e che, di 
conseguenza, le risorse finanziarie, in precedenza spettanti alle Province, 
dedotte quelle necessarie per l’assolvimento delle funzioni fondamentali, 
«sono attribuite ai soggetti che subentrano nelle funzioni trasferite» (art. 
1, comma 97, lett. b). Con la l. n. 190 del 2014 il legislatore statale ha 
previsto una progressiva riduzione della dotazione organica delle Province 
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e delle città metropolitane1; disposto il loro concorso al contenimento 
della spesa pubblica attraverso la previsione di una progressiva riduzione 
delle spese2; e stabilito che, in considerazione di questa riduzione di 
spesa, «ciascuna provincia e città metropolitana versi ad apposito capitolo 
di entrata del bilancio dello Stato un ammontare di risorse pari ai predetti 
risparmi di spesa» (art. 1, comma 418). Ciò che, però, a queste disposi-
zioni non consegue è l’attribuzione delle risorse versate dagli enti di vasta 
area nel capitolo di entrata del bilancio statale agli enti subentranti: alla 
riduzione dei capitoli di spesa e alla riallocazione delle funzioni provinciali 
non fondamentali non fa seguito alcuna riassegnazione delle risorse neces-
sarie al loro svolgimento.
Di tale mancata riassegnazione si lamentano le Regioni (in quanto enti 
subentranti, o in quanto comunque soggetti legittimati a rappresentare gli 
interessi degli altri enti locali). Dei conseguenti dubbi di legittimità costi-
tuzionale è investita la Corte costituzionale, che si pronuncia ben tre volte 
nell’arco di un ristretto lasso di tempo: con una decisione di infondatezza, 
prima (la n. 205 del 2016); con una decisione di inammissibilità, poi (la n. 
84 del 2018); e, da ultimo, con una decisione additiva di principio (la n. 
137 del 2018). Ma, la questione sembra destinata a rimanere non risolta.
2. Una progressione per gradi
Una ricostruzione delle menzionate pronunce costituzionali dal punto 
di vista dei percorsi argomentativi adottati consente di affermare che la 
Corte sia ricorsa a una «sequenza graduata degli strumenti decisori»3. Do-
sando l’intensità degli strumenti a sua disposizione; prediligendo, fintanto 
che sarà possibile, il piano dell’interpretazione rispetto a quello della cadu-
cazione; considerando l’ipotesi dell’eliminazione della legge come extrema 
ratio, la Corte rende palese, anche in questa specifica vicenda, la sua ade-
sione a una determinata politica giudiziaria: ricorrere alla decisione di acco-
1 art. 1, comma 421, della l. n. 190 del 2014: «La dotazione organica delle città 
metropolitane e delle province delle regioni a statuto ordinario è stabilita, a decor-
rere dalla data di entrata in vigore della presente legge, in misura pari alla spesa 
del personale di ruolo alla data di entrata in vigore della legge 7 aprile 2014, n. 56, 
ridotta rispettivamente, tenuto conto delle funzioni attribuite ai predetti enti dalla 
medesima legge 7 aprile 2014, n. 56, in misura pari al 30 e al 50 per cento (...)».
2 art. 1, comma 418, della l. n. 190 del 2014: «Le province e le città metropoli-
tane concorrono al contenimento della spesa pubblica attraverso una riduzione della 
spesa corrente di 1.000 milioni di euro per l’anno 2015, di 2.000 milioni di euro per 
l’anno 2016 e di 3.000 milioni di euro a decorrere dall’anno 2017».
3 Sia consentito il riferimento a g. zagreBelsky, v. marCenò, Giustizia costi-
tuzionale, II. Oggetti, procedimenti, decisioni, Bologna, Il Mulino, 2018, 224 ss., da 
cui sono tratte la formula e le argomentazioni sinteticamente riportate nel testo.
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glimento come risoluzione del conflitto solo dopo che gli altri percorsi siano 
stati invano intrapresi.
2.1. Una sentenza interpretativa di rigetto (ma di principio)
Con la questione che ha dato adito alla sent. n. 205 del 2016, la Re-
gione Veneto ha impugnato l’art. 1, commi 418 e 419, della l. n. 190 del 
2014, lamentando, tra gli altri parametri4, la lesione dell’autonomia finan-
ziaria di spesa e il capovolgimento dei «meccanismi di compartecipazione 
e di trasferimento di risorse dallo Stato alla periferia» (art. 119, commi 1, 2 
e 3): la previsione del passaggio di risorse dal bilancio provinciale (e delle 
città metropolitane) a quello statale non è accompagnata, al di là del vincolo 
di versare l’importo ad apposito capitolo di entrata del bilancio dello Stato, 
da alcuna prescrizione sulla destinazione che lo Stato deve imprimere a tali 
risorse.
Una successione di argomenti interpretativi conduce la Corte a dichia-
rare la questione «non fondata nei termini esposti». Ricorrendo all’argo-
mento sistematico, la Corte colloca i commi censurati nel più ampio com-
plesso normativo volto alla riforma delle Province e delle città metropoli-
tane («La riduzione della spesa corrente disposta dal comma 418 si inserisce 
(...) nel complesso disegno di riforma delle province e delle città metropo-
litane, avviato con la citata legge n. 56 del 2014, “in attesa della riforma 
del titolo V della parte seconda della Costituzione e delle relative norme 
di attuazione”»); ricorrendo all’argomento teleologico, ne spiega le fina-
lità («essa è diretta a perseguire il più generale obiettivo di miglioramento 
dell’efficienza della spesa pubblica (...)», attraverso «una rilevante diminu-
zione della spesa provinciale»); ricorrendo all’interpretazione adeguatrice, 
trae dalla disposizione censurata una norma conforme alla Costituzione: di-
sponendo il comma 418 che le risorse affluiscano «ad apposito capitolo di 
entrata del bilancio dello Stato», esso non può che essere inteso nel senso 
che «tale allocazione sia destinata, per quel che riguarda le risorse degli enti 
4 Gli stessi articoli sono censurati dalla Regione ricorrente anche per violazione 
dell’art. 119, comma 4, Cost., in considerazione del fatto che la prevista riduzione 
delle spese priverebbe le Province e le città metropolitane «delle risorse minime per 
assicurare il finanziamento integrale delle funzioni pubbliche loro attribuite». tale 
questione è dichiarata non fondata dalla Corte costituzionale, alla luce di una sua 
giurisprudenza secondo la quale, «qualora venga lamentata  –  in via principale o 
incidentale – la violazione dell’art. 119, comma 4, Cost. per impossibilità di esercizio 
delle funzioni degli enti territoriali, è necessario che venga fornita la prova di tale 
impossibilità, cioè del fatto che la norma legislativa contestata produce uno squili-
brio finanziario eccessivo a danno degli enti stessi (ex multis, sentt. n. 151, n. 127 e 
n. 65 del 2016, n. 89 del 2015, n. 26 del 2014)».
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di area vasta connesse al riordino delle funzioni non fondamentali, a una 
successiva riassegnazione agli enti subentranti nell’esercizio delle stesse fun-
zioni non fondamentali». L’infondatezza della questione trova, dunque, la 
sua giustificazione nella interpretazione che la Corte offre delle disposizioni 
censurate. La Regione ricorrente lamentava l’esistenza di una lacuna (la 
mancanza di una disposizione che esplicitamente riconoscesse l’attribuzione 
agli enti subentranti delle risorse necessarie all’assolvimento delle funzioni 
trasferite); la Corte costituzionale colma interpretativamente questa lacuna 
(l’attribuzione delle risorse agli enti subentranti è implicita nella sistematica 
del processo di riordino delle Province5).
Una sentenza interpretativa di rigetto, dunque. O, forse, più precisa-
mente, una sentenza interpretativa di rigetto di principio: perché la Corte 
deduce, interpretativamente, dal complesso sistema normativo in cui è in-
serita la disposizione censurata, che quest’ultima non può che essere intesa 
nel senso del vincolo di destinazione. Ma, riprendendo alcuni suoi prece-
denti specifici in materia (sentt. n. 159 del 2016 e n. 50 del 2015), afferma 
che, così come la vicenda straordinaria della riforma delle Province rientra 
nelle competenze del legislatore statale, anche la sua gestione (ivi incluso 
il trasferimento delle risorse da detti enti ai nuovi soggetti ad essi suben-
tranti nelle funzioni riallocate), che della prima costituisce uno specifico 
passaggio, «deve necessariamente essere affidata allo Stato», e che compete, 
dunque, al legislatore statale la definizione delle modalità e della determina-
zione della allocazione di risorse. Ciò che manca, dunque, è la regola neces-
saria per la concretizzazione del principio6.
2.2. Una sentenza di inammissibilità per discrezionalità del legislatore 
Lungo il solco tracciato dalla precedente decisione corre la sent. n. 84 
del 2018, con la quale la Corte ha dichiarato l’inammissibilità della que-
stione di legittimità costituzionale sollevata dalla Regione Lombardia, per 
violazione dell’art. 119, commi 1, 2 e 3, della Costituzione, nei confronti 
dell’intero testo della Legge di Bilancio per il 2017 (legge dell’11 dicembre 
5 Sent. n. 205 del 2016, punto 6.2. del Considerato in diritto: «I commi 418, 
419 e 451, dunque, non violano l’art. 119, primo, secondo e terzo comma, Cost. nei 
termini lamentati dalla ricorrente, perché le disposizioni in essi contenute vanno in-
tese nel senso che il versamento delle risorse ad apposito capitolo del bilancio statale 
(così come l’eventuale recupero delle somme a valere sui tributi di cui al comma 
419) è specificamente destinato al finanziamento delle funzioni provinciali non fon-
damentali e che tale misura si inserisce sistematicamente nel contesto del processo di 
riordino di tali funzioni e del passaggio delle relative risorse agli enti subentranti».
6 Sulla concretizzazione come applicazione di un principio, v., da ultimo, r. 
guastini, Discutendo, Madrid, Marcial Pons, 2017, 359 ss.
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2016, n. 232, «Bilancio di previsione dello Stato per l’anno finanziario 2017 
e bilancio pluriennale per il triennio 2017-2019»). La Regione ricorrente la-
mentava, anche in questo caso, l’esistenza di una omissione legislativa in-
costituzionale: il legislatore statale, nell’approvare la legge di bilancio, non 
ha disposto alcuna riassegnazione agli enti subentranti nell’esercizio delle 
funzioni provinciali non fondamentali delle risorse sottratte a Province e 
città metropolitane, pur essendo, la legge di bilancio, «la sede naturale della 
materia»7. 
Diversi sono i motivi che la Corte pone a fondamento della pronuncia 
di inammissibilità. In ordine di trattazione nella decisione costituzionale: 
a) la genericità del ricorso, non avendo la ricorrente specificato «né l’entità 
del trasferimento né i relativi beneficiari»; b) l’incidenza di un eventuale in-
tervento additivo, nel verso indicato dalla ricorrente, sull’insindacabile area 
delle scelte politiche8; c) la spettanza al legislatore statale della individua-
zione delle modalità, del quantum, dei tempi, nonché del quomodo9 per la 
riassegnazione delle risorse. al di là della descritta scansione argomentativa, 
i motivi di inammissibilità possono essere, tutti, ricondotti sotto un’unica 
ragione: la tutela della sfera di discrezionalità del legislatore statale. Il se-
condo e il terzo motivo ne sono un’evidente esplicazione. Ma lo è, certa-
mente, anche il primo. Il tema della necessità che sia specificato, da parte 
7 La Regione ricorrente, in subordine a una declaratoria di incostituzionalità 
della disposizione censurata con addizione, chiede che la Corte, «rilevata la man-
canza nella legge n. 232 del 2016 di qualsiasi disposizione circa la riassegnazione alle 
Regioni ed agli enti Locali delle risorse in esame, indirizzi al legislatore quantomeno 
l’invito e/o il monito a volervi provvedere al più presto, ammonendolo che, in caso 
contrario, la richiamata legge n. 232 del 2016 incorrerebbe in illegittimità costituzio-
nale per violazione dell’art. 119, commi 1, 2 e 3, Cost.».
8 Sent. n. 84 del 2018, punto 5 del Considerato in diritto: «(...) risulta evidente 
come l’intervento additivo invocato rientri nell’ambito delle scelte di bilancio che, 
come già affermato da questa Corte, comportano «decisioni di natura politico-eco-
nomica che, in ragione di questo carattere, sono costituzionalmente riservate alla de-
terminazione dei governi e delle aule assembleari», in quanto si tratta di «scelte che, 
essendo frutto di un’insindacabile discrezionalità politica, esigono un particolare e 
sostanziale rispetto anche da parte del giudice di legittimità costituzionale», pur non 
potendo, naturalmente, costituire «una zona franca sfuggente a qualsiasi sindacato 
del giudice di costituzionalità (sentenza n. 188 del 2015)».
9 Il riferimento è al tipo di atto legislativo attraverso cui il legislatore statale 
può prevedere la riassegnazione delle risorse. afferma la Corte (punto 6 del Con-
siderato in diritto) che «[l]a restituzione delle somme a suo tempo acquisite dallo 
Stato non necessariamente avrebbe dovuto essere effettuata con la legge di bilancio, 
in quanto ogni legge è potenzialmente idonea a soddisfare le pretese finanziarie de-
rivanti dalla riforma, come attestato, ad esempio, dall’art. 16 del decreto-legge 24 
aprile 2017, n. 50 (Disposizioni urgenti in materia finanziaria, iniziative a favore de-
gli enti territoriali, ulteriori interventi per le zone colpite da eventi sismici e misure 
per lo sviluppo), convertito, con modificazioni, nella legge 21 giugno 2017, n. 96».
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della Regione ricorrente, l’intervento sollecitato è, infatti, introdotto con 
una precisazione: «(l)a riassegnazione delle risorse è (...) priva di qualsivo-
glia automatismo e, in particolare, non si risolve in una mera operazione 
contabile che trasferisca all’ente subentrato nell’esercizio di una determinata 
funzione risorse calcolate in base a quelle a suo tempo utilizzate dalla Pro-
vincia per l’esercizio della medesima funzione. al contrario, si deve tenere 
conto di diversi fattori legati alla riforma (...)»10. Valutazioni che certamente 
rientrano nella competenza del legislatore statale. È proprio la riconducibi-
lità di tale motivo nell’alveo della discrezionalità del legislatore statale che 
lo rende  –  perlomeno secondo chi scrive  –  un argomento superfluo, con-
traddittorio e, per certi versi, pericoloso. Superfluo, in quanto assorbito dal 
pregnante argomento della discrezionalità legislativa; contraddittorio, perché 
se anche la Regione avesse allegato la documentazione necessaria alla pre-
detta specificazione, non avrebbe potuto dirsi superata la lesione della di-
screzionalità del legislatore statale; e pericoloso, perché l’uso costante che la 
giurisprudenza costituzionale fa di questo argomento nei giudizi sollevati in 
via principale rischia (come si dirà in chiusura del presente commento) di 
contribuire alla trasformazione del ruolo del giudice delle leggi.
Come è consueto ritrovare in una decisione di inammissibilità per di-
screzionalità del legislatore, la sentenza si conclude con un monito a prov-
vedere rivolto al legislatore statale: rientra nella logica del processo di rior-
dino delle Province il dovere del legislatore statale di procedere, nel rispetto 
della sua discrezionalità, al rifinanziamento degli enti subentranti11.
Il nesso tra le due decisioni (interpretativa di rigetto di principio e 
inammissibilità per discrezionalità del legislatore) appare in tutta la sua 
evidenza: affermato, seppure attraverso una deduzione interpretativa, un 
principio, quello del dovere del legislatore statale di riallocare le risorse 
necessarie agli enti subentranti nell’esercizio delle funzioni provinciali non 
fondamentali (prima pronuncia), la sua concretizzazione attraverso la deter-
minazione della regola non può che spettare al legislatore statale (seconda 
pronuncia).
10 «(...), la cui finalità non secondaria è la riduzione della spesa attraverso una 
utilizzazione più razionale delle risorse umane oltre che strumentali (si pensi alla 
possibilità di impiegarle per l’esercizio di più funzioni)» (punto 4 del Considerato in 
diritto).
11 Sent. n. 84 del 2018, punto 7 del Considerato in diritto: «Se è vero che la sus-
sistenza, nella specie, di un dovere di rifinanziamento degli enti nuovi titolari delle 
funzioni in questione non condiziona, nei termini sin qui indicati, la discrezionalità 
del legislatore statale, è anche vero che va ribadito quanto asserito nella sentenza n. 
205 del 2016 con riguardo all’esistenza stessa di tale dovere, alla stregua dell’art. 1, 
comma 97, lettera b), della legge 7 aprile 2014, n. 56 (Disposizioni sulle città metro-
politane, sulle province, sulle unioni e fusioni di comuni) e, ancor prima, della logica 
stessa del processo di riordino delle funzioni provinciali non fondamentali».
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2.3. Una sentenza additiva di principio 
La questione della mancata riallocazione delle risorse torna, però, an-
cora una volta (e, probabilmente, non per l’ultima volta) dinanzi alla Corte 
costituzionale. Oggetto della censura sono, per quel che in questa sede ri-
leva, i commi 1 e 2 dell’art. 16 del decreto-legge 24 aprile 2017, n. 50 (Di-
sposizioni urgenti in materia finanziaria, iniziative a favore degli enti territo-
riali, ulteriori interventi per le zone colpite da eventi sismici e misure per lo 
sviluppo), convertito nella legge 21 giugno 2017, n. 96, i quali, modificando 
l’art. 1, comma 418, della l. n. 190 del 2014 (Legge di stabilità 2015), di-
spongono una diversa ripartizione delle spese dovute dalle Province e dalle 
città metropolitane e il corrispondente versamento ad apposito capitolo di 
entrata del bilancio statale12. analogamente a quanto avvenuto nei due casi 
precedenti, la Regione ricorrente lamenta la mancata riassegnazione delle ri-
sorse così percepite dallo Stato agli enti subentrati nell’esercizio delle fun-
zioni provinciali non fondamentali e, invocando il vincolo di destinazione 
riconosciuto con la sent. n. 205 del 2016, chiede che l’omissione legislativa 
sia dichiarata incostituzionale13. a differenza dei casi precedenti, però, la 
12 L’art. 16, comma 1, dispone che «il terzo periodo [del comma 418] è sosti-
tuito dal seguente: “Fermo restando per ciascun ente il versamento relativo all’anno 
2015, l’incremento di 900 milioni di euro per l’anno 2016 e l’ulteriore incremento di 
900 milioni di euro a decorrere dal 2017 a carico degli enti appartenenti alle regioni 
a statuto ordinario sono ripartiti per 650 milioni di euro a carico delle province e 
per 250 milioni di euro a carico delle città metropolitane”». L’art. 16, comma 2, 
stabilisce poi che «[p]er gli anni 2017 e seguenti l’ammontare della riduzione della 
spesa corrente che ciascuna provincia e città metropolitana deve conseguire e del 
corrispondente versamento, ai sensi dell’articolo 1, comma 418, della legge 23 di-
cembre 2014, n. 190, è stabilito negli importi indicati nella tabella 1 allegata al pre-
sente decreto».
13 La Corte costituzionale avverte l’esigenza, probabilmente al fine di giustifi-
care il diverso dispositivo rispetto al suo immediato precedente, di differenziare il 
ricorso presentato dalla Regione toscana nel caso de quo da quello presentato dalla 
Regione Lombardia e conclusosi con la sentenza n. 84 del 2018. «Il petitum risulta 
(...) sufficientemente definito e non interferisce con la discrezionalità del legislatore, 
giacché la Regione non chiede a questa Corte di intervenire sulla legge di bilancio 
aggiungendo una nuova previsione, estranea a quelle ivi contenute, né di disporre 
direttamente il trasferimento a suo favore di un certo quantum di risorse, ma chiede 
di dichiarare l’illegittimità della specifica disposizione impugnata nella parte in cui, 
modificando l’art. 1, comma 418, della legge n. 190 del 2014, non sancisce il dovere 
statale di riassegnare agli enti subentrati nell’esercizio delle funzioni non fondamen-
tali le risorse di cui allo stesso comma 418» (punto 2.2. del Considerato in diritto). 
Una differenza che, però, non sembra così marcata. È pur vero che nel caso pre-
cedente oggetto della questione di legittimità costituzionale è la legge di bilancio, 
mentre in questo caso una legge modificatrice della l. n. 190 del 2014. Ma, in en-
trambe le questioni le ricorrenti denunciano la mancata riassegnazione delle risorse 
in ossequio al dovere del legislatore statale così come ricostruito nella decisione n. 
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Corte ritiene la questione «parzialmente fondata»: dichiara, infatti, l’illegitti-
mità costituzionale dell’art. 16, comma 114, del d.l. 50 del 2017, «nella parte 
in cui non prevede la riassegnazione alle regioni e agli enti locali, suben-
trati nelle diverse regioni nell’esercizio delle funzioni provinciali non fon-
damentali, delle risorse acquisite dallo Stato per effetto dell’art. 1, commi 
418 e 419, della legge 29 dicembre 2014, n. 190 (...), e connesse alle stesse 
funzioni non fondamentali, restando riservata al legislatore statale l’indivi-
duazione del quantum da trasferire». La Corte ricorre, dunque, alla tecnica, 
la cui forza è più intensa rispetto a quelle finora adottate, della additiva di 
principio (sent. n. 137 del 2018): in sostanza, rende esplicito quel principio 
che nella prima sentenza di questa sequenza aveva dedotto solo interpretati-
vamente. 
Che si tratti del terzo segmento, quasi inevitabile dal punto di vista 
della Corte, di una progressione per gradi di decisioni risulta plasticamente 
da un passaggio della motivazione: «[p]oiché l’interpretazione accolta dalla 
sentenza n. 205 del 2016 di questa Corte non ha trovato riscontro nel suc-
cessivo operato dello Stato, si rende ora necessario sancire il dovere statale 
di riassegnazione delle risorse con una pronuncia di accoglimento (...)». Il 
meno è trasformato, in virtù dell’addizione, in più. O meglio: il non detto 
(o il detto solo implicitamente) è trasformato in detto esplicitamente. Grava 
sul legislatore statale il dovere costituzionale15 di riassegnazione delle risorse 
agli enti subentrati. Ma, non indistintamente di tutte le risorse che Province 
e città metropolitane devono versare, a seguito del riordino delle funzioni, 
allo Stato; bensì, «solo [di quelle] risorse connesse allo svolgimento delle 
funzioni non fondamentali delle province». La parzialità dell’accoglimento 
sta, dunque, in quel «solo» (così ulteriormente precisando il principio). Ri-
mane fermo che si tratta di un dovere che il legislatore statale deve assol-
205 del 2016; e nessuna delle due ricorrenti chiede che sia disposto direttamente il 
trasferimento a loro favore di un certo quantum di risorse, quasi nella consapevo-
lezza – si potrebbe dire – della sussistenza della discrezionalità del legislatore statale 
in materia.
14 La questione è dichiarata non fondata con riferimento al comma 2 del censu-
rato art. 16, il quale «non modifica l’art. 1, comma 418, della legge n. 190 del 2014 
ma si limita a fissare l’ammontare della riduzione della spesa corrente che ciascuna 
provincia e città metropolitana deve conseguire e del corrispondente versamento, 
per gli anni 2017 e seguenti» (punto 2.3 del Considerato in diritto).
15 Sent. n. 137 del 2018, punto 2.3 del Considerato in diritto. «La necessità che 
il riordino di tali funzioni sia accompagnato dal passaggio delle relative risorse (...) 
deriva dall’art. 119 Cost. nel momento in cui lo Stato avvia un processo di rior-
dino delle funzioni non fondamentali delle province, alle quali erano state assegnate 
risorse per svolgerle, in attuazione dell’art. 119 Cost., questa stessa norma costitu-
zionale impedisce che lo Stato si appropri di quelle risorse, costringendo gli enti su-
bentranti (regioni o enti locali) a rinvenire i fondi necessari nell’ambito del proprio 
bilancio, adeguato alle funzioni preesistenti».
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vere nel pieno rispetto della propria discrezionalità: «(...) resta riservata alla 
legislazione statale la quantificazione delle risorse da trasferire, tenuto conto 
del costo delle funzioni stesse e delle complessive esigenze di bilancio».
3. La Corte e le lacune tecniche 
In tutte e tre i casi le Regioni ricorrenti lamentano l’incompletezza 
dell’ordinamento giuridico, l’esservi una disposizione di meno16. Le dispo-
sizioni statali di volta in volta censurate, infatti, omettono di prevedere un 
determinato contenuto: l’attribuzione agli enti subentranti delle risorse ne-
cessarie all’assolvimento delle funzioni provinciali non fondamentali. Ciò 
di cui le stesse ricorrenti mostrano di essere consapevoli è che le soluzioni 
legislativamente possibili per colmare questa lacuna sono plurime e che la 
scelta circa la determinazione di questo contenuto rientra – e non può non 
rientrare, data la peculiarità della materia  – nella discrezionalità del legisla-
tore statale. La formulazione dei ricorsi e l’indicazione del verso dell’addi-
zione proposto ne sono una testimonianza (a tal fine basti rammentare la 
richiesta avanzata, in subordine, dalla Regione Lombardia di un monito a 
provvedere da rivolgere al legislatore statale). e anche la Corte ne ha con-
sapevolezza: la sequenza di pronunce, per quanto sia man mano cresciuta 
la forza decisionale, mantiene costante il richiamo alla discrezionalità legi-
slativa.
La lacuna che si richiede sia colmata è, più precisamente, quella che 
norberto Bobbio avrebbe definito una «lacuna tecnica»17. non si è tanto 
in presenza di una lacuna normativa (nel senso di «mancanza di una norma 
certa», ove la disposizione c’è ma è suscettibile di possibilità applicative di-
verse18), o di una lacuna assiologica (nel senso di «mancanza di una norma 
adeguata (o opportuna o soddisfacente o giusta)», ove la norma certa esi-
ste, ma non è quella – diremmo noi – costituzionalmente corretta19): queste 
16 F. Carnelutti, Teoria generale del diritto, Roma, 1946, 78 ss., secondo il 
quale «l’incoerenza implica che vi sia una norma di troppo, e quindi una esuberanza 
normativa, la incompletezza, che vi sia una norma di meno, e quindi una deficienza 
normativa, onde il rimedio per la prima è la purgazione del sistema, della seconda, 
la integrazione».
17 n. BoBBio, Lacune del diritto, in Noviss. dig. it., Utet, 1963, 187 ss.
18 In questo caso – dice Bobbio – «“lacuna” significa non già mancanza di una 
norma purchessia, ma di una norma certa, ovvero possibilità aperta di risolvere un 
caso in un modo (seguendo l’analogia) o nel modo opposto (seguendo l’argomentum 
a contrario)» (Ivi, 197).
19 «Oltre al significato di “mancanza di una norma certa”, il termine “lacuna”, 
nel linguaggio giuridico, ha anche il significato di “mancanza di una norma adeguata 
(opportuna o soddisfacente o giusta)”. In questo senso i giuristi parlano di lacuna 
della legge anche quando esiste una norma certa, ma questa non è quella che deve 
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sono «deficienze o imperfezioni di un ordinamento giuridico preso nel suo 
complesso, che dipendono da un vuoto che si apre oltre la legge»20. Piutto-
sto si è in presenza di una lacuna tecnica, ossia di un «vuoto [che si apre] 
all’interno di una norma», disvelando «l’incompletezza non già dell’ordina-
mento, ma di una singola norma»21. Ciò si verifica quando le disposizioni 
enunciano soltanto dei principi generali e non anche le modalità di appli-
cazione di quei principi, oppure indicano il fine ultimo da raggiungere e 
non anche i mezzi necessari per raggiungerlo. Un esempio classico è quello 
della legge che prevede che un organo debba essere creato per via elettiva, 
ma non ne regola il procedimento elettorale. Un ulteriore esempio può es-
sere quello da cui la sequenza di decisioni costituzionali ha preso le mosse: 
la legge statale prevede (o, meglio, come si è visto, la Corte le attribuisce 
il significato che essa preveda) il dovere dello Stato di attribuire le risorse 
necessarie all’assolvimento di determinate funzioni (il principio), ma non 
disciplina le modalità né la quantificazione di quell’allocazione (la regola). 
Riprendendo ancora Bobbio, «ciò che la lacuna tecnica rivela non è già 
l’impossibilità di regolare il caso giuridicamente, ma la possibilità aperta di 
regolarlo in modi diversi, tutti quasi giuridicamente ammessi»22.
La categorizzazione delle lacune23 pone il giurista dinanzi a un problema: 
quello di colmarle, e correlativamente quello di individuare il soggetto cui 
spetta il compito di colmarle. Mentre le lacune normative possono essere col-
mate dall’autorità giudiziaria, disponendo questa dei poteri interpretativi che 
le consentono di trarre dalla disposizione esistente un significato piuttosto che 
un altro (e, dunque, individuare la regola per risolvere il caso concreto), le 
lacune ideologiche e le lacune tecniche necessitano dell’intervento del legisla-
tore: è il legislatore statale che deve introdurre, nell’ordinamento giuridico, la 
regola adeguata a determinati valori e, all’interno della singola disposizione, la 
regola che del principio prescelto è applicazione24.
essere, secondo i valori fondamentali assunti dallo stesso giurista, e in base ai quali 
egli giudica l’adeguatezza o l’inadeguatezza di un ordinamento giuridico. Queste 
lacune possono dirsi “politiche” o “ideologiche”, e rappresentano non una insuffi-
cienza ma una imperfezione dell’ordinamento giuridico» (Ivi, 197).
20 Sono quelle che Bobbio qualifica anche come lacune extra legem. Ivi, 198.
21 Sono quelle che Bobbio qualifica anche come lacune intra legem. Ivi, 198.
22 Ivi, 199.
23 Sulle diverse ipotesi costruttive delle tipologie di lacune nel diritto, v. P. 
Chiassoni, Tecnica dell’interpretazione giuridica, Bologna, Il Mulino, 2007, 183 ss.
24 Si badi, però, che quando l’adeguatezza di una disposizione deve essere va-
lutata nei confronti non di un valore di giustizia, ma di principi costituzionali (man-
canza di una norma che dovrebbe esserci in un rapporto deontico tra disposizione 
costituzionale e disposizione legislativa), forse sarebbe più corretto parlare non tanto 
di lacuna ideologica, quanto di lacuna normativa propria.
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3.1. L’insufficienza delle tecniche decisorie dinanzi alle lacune tecniche 
appurata la natura tecnica della lamentata lacuna, è possibile soffermarsi 
su alcuni profili di carattere processuale. essa, infatti, sembra ergersi come un 
limite nella sequenza di decisioni costituzionali. Per quanto la Corte intuisca 
l’incostituzionalità della assenza di una disposizione allocativa e si sforzi, con-
seguentemente, di censurare il comportamento omissivo del legislatore statale, 
non può spingersi fino a colmare direttamente quel vuoto. Come essa stessa 
non sembra stancarsi di ribadire, la gestione della vicenda «deve necessaria-
mente essere affidata allo Stato» (sent. n. 205 del 2016); il riconoscimento «di 
un dovere di rifinanziamento degli enti nuovi titolari delle funzioni in que-
stioni non condiziona (...) la discrezionalità del legislatore statale» (sentenza 
n. 84 del 2018); «resta riservata al legislatore statale l’individuazione, nel con-
testo delle valutazioni attinenti alle scelte generali di bilancio, del quantum da 
trasferire» (sent. n. 137 del 2018).
Se ciò rende più semplice la comprensione (nel senso ampio di giustifi-
cazione) del primo segmento di questa successione (interpretativa di rigetto/
inammissibilità per discrezionalità del legislatore), al tempo stesso rende più 
ardua quella del secondo segmento (inammissibilità per discrezionalità del 
legislatore/additiva di principio).
Come si è già detto, nella sentenza interpretativa di rigetto la Corte 
cerca di rendere esplicito un contenuto (assunto come) implicito nella nor-
mativa statale: le risorse, una volta ascritte al bilancio statale a seguito della 
riduzione delle entrate da parte delle Province, devono essere assegnate agli 
enti subentranti, in modo che questi ultimi possano adeguatamente svolgere 
le nuove funzioni attribuite. La mancanza di una disposizione che esplicita-
mente riconosca questo dovere è colmata interpretativamente. Il dovere di 
rifinanziamento, però, non può tradursi in una mera traslazione di importi 
da un ente a un altro; non è possibile alcuna automatica attribuzione: in ciò 
sta la natura tecnica della lacuna. Il principio è affermato; ma le modalità di 
attuazione di tale principio, dipendendo da una pluralità di fattori anch’essi 
di natura tecnica, sono rimesse al legislatore statale. In linea con questa pro-
nuncia è, allora, la preferenza accordata, nel secondo tratto del primo seg-
mento, a una sentenza di inammissibilità per discrezionalità del legislatore, 
con monito di intervenire a quest’ultimo rivolto.
appare, invece, per certi versi, una forzatura il secondo segmento: il se-
guito della decisione di inammissibilità per discrezionalità del legislatore è 
rappresentato da una sentenza additiva di principio. Con essa la Corte sem-
bra tradurre in principio positivamente posto quella interpretazione che era 
alla base della interpretativa di rigetto e quel monito espresso con la sen-
tenza di inammissibilità, trasformando una lacuna tecnica (mancanza di un 
meccanismo) in lacuna assiologica (lesione dell’art. 119, comma 1, Cost., 
con riferimento alla corrispondenza tra funzioni attribuite e risorse necessa-
rie per l’assolvimento delle prime). Dalla accertata lesione del parametro co-
1124 gIurIsprudenza costItuzIonaLe
stituzionale, però, non può farne discendere una dichiarazione secca di in-
costituzionalità: la disposizione non è incostituzionale per quel che dice, ma 
per quel che non dice. né è possibile ricorrere a una decisione additiva di 
regola: non sussiste, infatti, un unico, e costituzionalmente vincolato, modo 
per determinare l’attribuzione delle risorse; ciò che è costituzionalmente 
vincolato è la attribuzione delle risorse (an), ma non la sua quantificazione 
(quantum), che rientra nella discrezionalità del legislatore25. 
Se le sentenze additive di principio svolgono un ruolo fondamentale tra 
le formule decisorie intermedie nei giudizi sollevati in via incidentale, appa-
iono al contrario un’arma spuntata nei giudizi promossi in via principale26. 
Sono note le ragioni che hanno indotto la Corte a elaborare le sentenze in-
terpretative, prima, e quelle additive, poi27: poter adattare i propri disposi-
tivi alle esigenze derivanti dalla attuazione delle disposizioni costituzionali, 
evitando al contempo il formarsi del vuoto normativo. Ciò che, però, è pe-
culiare delle sentenze interpretative di rigetto, differenziandole dalle addi-
tive di principio, è che con le prime la disposizione censurata «vive» (do-
vrebbe vivere) nell’ordinamento giuridico secondo l’interpretazione offerta 
dalla Corte (è accantonata dalla pratica applicativa la norma incostituzionale 
e suggerita l’utilizzazione della legge nella sua interpretazione conforme a 
Costituzione); con le seconde, invece, la disposizione, pur dichiarata in-
costituzionale, rimane nell’ordinamento ma integrata da un orientamento 
di principio, alla stregua del quale i giudici comuni sono chiamati a indi-
viduare la regola del caso concreto, in attesa di un intervento puntuale ad 
opera dal legislatore. attraverso le prime, la Corte rende persuasiva una sua 
interpretazione; attraverso le seconde, rende vincolante un principio. In en-
25 La Corte sembra, dunque, non ritenere qualificabile come «regola» il decreto 
del Presidente del Consiglio dei Ministri del 26 settembre 2014 «Criteri per l’indi-
viduazione dei beni e delle risorse finanziarie, umane, strumentali e organizzative 
connesse con l’esercizio delle funzioni provinciali», emanato in attuazione dell’art. 1, 
comma 92, della l. n. 56 del 2014.
26 Sul tema v. a. anzon Denmig, L’additiva «di principio» nei giudizi in via 
principale, in Giur. cost. 1993, 890; F. Benelli, Le sentenze interpretative e manipola-
tive nel processo in via principale di ieri e di oggi: dai modelli (pregressi) alla dinamica 
attuale, in questa Rivista 2002, 127 ss.; l.a. mazzarolli, Il carattere peculiare delle 
pronunce «additive di principio» nei giudizi in via principale, in questa Rivista 2000, 
776 ss.; D. Paris, Le sentenze interpretative di rigetto (e di inammissibilità) nel giudi-
zio in via principale, in www.giurcost.org, 2013.
27 Data l’esistenza di una estesa bibliografia sul tema, sia consentito rinviare 
almeno a a. anzon Denmig, Nuove tecniche decisorie della Corte costituzionale, in 
Giur. cost. 1992, 3199 ss.; g. ParoDi, La sentenza additiva a dispositivo generico, to-
rino, Giappichelli, 1996; C. Panzera, Interpretare Manipolare Combinare. Una nuova 
prospettiva per lo studio delle decisioni della Corte costituzionale, napoli-Roma, eSI, 
2013; g. zagreBelsky, v. marCenò, Giustizia costituzionale, II. Oggetti, procedi-
menti, decisioni cit., 221 ss. 
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trambi i casi, però, i destinatari delle decisioni mantengono margini per un 
loro libero apprezzamento: nel primo caso, è comunque sempre possibile 
trarre una interpretazione diversa da quella suggerita dalla Corte; nel se-
condo caso, è possibile scegliere, tra le molte possibili, la soluzione legisla-
tiva attuativa del principio (come si è soliti dire, il dispositivo delle sentenze 
additive di principio non può definirsi auto-applicativo, in quanto di per sé 
non sufficiente a integrare l’ordinamento conformemente a Costituzione). 
La differente intensità delle due pronunce, evidente nei giudizi in via inci-
dentale, sembra affievolirsi nei giudizi promossi in via principale, ancor di 
più quando, come nel caso de quo, la lacuna che si chiede sia colmata è 
di natura tecnica. Come emerge dalla vicenda qui affrontata, sia nella sent. 
n. 205 del 2016 (interpretativa di rigetto), sia nella sent. n. 137 del 2018 
(additiva di principio), la Corte ammette di non poter tradurre in regola 
quel principio: la pluralità di meccanismi idonei a quantificare le risorse ne-
cessarie agli enti subentranti all’assolvimento delle funzioni provinciali non 
fondamentali è tale che nessuna può dirsi costituzionalmente obbligata. Il 
limite consiste nel fatto che nessun altro che non sia il legislatore statale 
può, vincolato nell’an, disporre del quantum: non certamente i legislatori re-
gionali, ma neanche l’autorità giudiziaria, non trattandosi  –  come la stessa 
Corte più volte ribadisce – di un automatismo. La maggiore forza della ad-
ditiva di principio  –  che sta, rispetto alle altre decisioni intermedie, nella 
declaratoria di incostituzionalità – è, dunque, solo apparente28.
28 l.a. mazzarolli, Il carattere peculiare delle pronunce «additive di principio» 
nei giudizi in via principale cit., 783-784, secondo il quale è erroneo l’uso del termine 
«additiva» per qualificare questo tipo di decisione: «(...) se non manca l’indicazione 
del principio di livello costituzionale effettuata dalla Corte costituzionale, data la 
natura propria del giudizio in via diretta e data l’incidenza della pronuncia sui 
particolari rapporti tra Stato e Regioni che vengono in gioco nel caso considerato, 
il principio non può servire a risolvere un (o più di un) caso concreto e quindi 
la pronuncia, per sua natura, non riguarda i giudici, ma solo il legislatore. (...) Solo 
quando l’indicazione del principio costituzionale possa servire (anche) ai giudici per ri-
solvere i casi sottoposti ai loro giudizi, nell’attesa che il Parlamento provveda in senso 
conforme a quanto indicato dalla Corte, si può sostenere che quest’ultima abbia “ag-
giunto” alla normativa dichiarata incostituzionale un quid (...). Ma se il giudice non 
c’entra, resta solo una sentenza che si potrebbe definire “di accoglimento, con indica-
zione di principi”, che produce indubbiamente gli effetti tipici di una sentenza di ac-
coglimento, arricchita di un’indicazione al legislatore di ciò che manca per rendere la 
normativa conforme a Costituzione (...)». Sono, queste, considerazioni che consentono 
di evidenziare la peculiarità (e, forse, l’estraneità) delle sentenze additive di principio 
nel giudizio in via principale. esse, infatti, costringono l’a. verso due ulteriori precisa-
zioni: «ammesso e non concesso che il legislatore stesso, nella sua discrezionalità, (...) 
ritenga di provvedere al riguardo» e «se il Parlamento non farà nulla, la sentenza in 
commento [avrà ottenuto] come risultato solo quello di bloccare l’operatività della re-
gola». Ma, a ben vedere, si tratta di profili che non connotano le classiche additive di 
principio: perché da esse discende la discrezionalità del legislatore non se provvedere, 
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3.2. Previsioni
Quando si affronta il tema del controllo di costituzionalità sulle omis-
sioni legislative, si è soliti riconoscere che oggetto della questione di legit-
timità costituzionale non è né il testo della legge né la sua interpretazione, 
ma è una norma implicita, una norma omissiva. Ciò che viene dichiarato 
incostituzionale è la norma esclusiva implicita, con ciò rendendo possibile 
l’estensione della norma esplicita a casi originariamente omessi dalla previ-
sione29. Si verifica quella che è stata chiamata una «conversione di segno»30: 
con la dichiarazione d’incostituzionalità dell’implicita esclusione, l’escluso 
viene a essere incluso. 
Ma, qui, non è possibile alcuna conversione di segno. Questo perché le 
lacune tecniche, a ben guardare, sono sempre lacune reali, ossia lacune non 
integrabili attraverso il ricorso al sistema giuridico, ma esclusivamente attra-
verso la previsione di un’apposita regola-meccanismo. È pur vero che in al-
cuni casi la Corte ha fatto seguire all’inammissibilità per discrezionalità del 
legislatore una decisione di accoglimento con addizione31, a causa di una 
persistente inerzia del legislatore. Ma tale possibilità non sembra percorri-
bile quando le questioni di legittimità hanno come oggetto lacune tecniche, 
colmabili solo attraverso una determinazione che necessariamente sfugge ai 
poteri della Corte: nelle ipotesi in questione si tratterebbe di quantificare 
risorse che andranno poi a incidere sul bilancio dello Stato.
L’esistenza di una lacuna tecnica costringe, dunque, la Corte, suo mal-
grado, ad arrestarsi. La sequenza graduata delle decisioni costituzionali pare 
destinata a interrompersi. L’adozione di una sentenza additiva di principio 
può essere intesa come espressione di un atteggiamento «coraggioso» da 
parte del giudice delle leggi; un tentativo di pungolare, fintanto che è pos-
ma come provvedere (in ciò sta la differenza rispetto alle sentenze monitorie); e perché 
esse non bloccano l’operatività della disposizione (altrimenti non si coglierebbe la dif-
ferenza rispetto alle decisioni di accoglimento secco).
29 Sia consentito rinviare a v. marCenò, La Corte costituzionale e le omissioni 
incostituzionali del legislatore: verso nuove tecniche decisorie, in Giur. cost. 2000, 
1985 ss.
30 l. elia, Le sentenze additive e la più recente giurisprudenza della Corte costi-
tuzionale, in Scritti sulla giustizia costituzionale in onore di Vezio Crisafulli, Padova, 
CeDaM, 1985, I, 302.
31 ne sono un esempio le decisioni in materia di trasmissione del cognome 
materno: a una pronuncia di inammissibilità della questione di legittimità fondata 
sulla considerazione che il petitum richiedeva «un’operazione manipolativa esorbi-
tante dai poteri della Corte» (sent. n. 61 del 2006), la Corte, pur nella medesimezza 
della questione, approda a una decisione manipolativa (sent. n. 286 del 2016), sep-
pur non manca il riferimento a «un indifferibile intervento legislativo, destinato a 
disciplinare organicamente la materia, secondo criteri finalmente consoni al princi-
pio di parità».
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sibile, il legislatore statale a intervenire. Ma, che cosa accade se l’inerzia del 
legislatore perdura? non potrà certo la Corte dichiarare l’incostituzionalità 
tout court della disposizione censurata: quest’ultima non è incostituzionale 
in sé, ma per ciò che non dice; ciò che dice deve, per ragioni di rilievo co-
stituzionale, continuare a far parte dell’ordinamento giuridico. e neanche 
potrà ricorrere a una additiva di regola, avendo essa stessa già ammesso 
l’impossibilità di far creare la regola del caso concreto a qualcuno che non 
sia il legislatore32, 33.
In questo contesto alimenta qualche perplessità l’orientamento, ormai 
consolidato34, nella giurisprudenza costituzionale di pretendere dalle Re-
gioni ricorrenti la prova, con allegazione di documentazioni, della effettiva 
incidenza sulla loro autonomia finanziaria della disposizione statale censu-
rata. La stessa sequenza di decisioni ora analizzate è animata da questa pre-
tesa: nella sent. n. 205 del 2016, una questione di legittimità costituzionale 
è dichiarata non fondata non soddisfacendo la Regione ricorrente «in alcun 
modo l’onere probatorio»35; nella sent. n. 84 del 2018, la questione è, tra 
32 l.a. mazzarolli, Il carattere peculiare delle pronunce «additive di principio» 
nei giudizi in via principale cit., 784-785, nt. 24.
33 Si ricordi che in altre decisioni (nn. 181 e 188 del 2015; e n. 10 del 2016) 
la Corte ha dichiarato, per violazione degli artt. 3, 97 e 119 Cost., l’incostituziona-
lità di disposizioni di leggi regionali che prevedevano riduzioni delle risorse neces-
sarie per l’esercizio delle funzioni conferite agli enti locali, riduzioni che, seppur 
costituzionalmente ammissibili in attuazione del principio dell’equilibro finanziario, 
divengono irragionevoli se «non accompagnat[e] da adeguate misure di riorganiz-
zazione o di riallocazione delle funzioni» (sent. n. 188 del 2015), con conseguente 
annullamento di specifici capitoli di bilancio. Si trattò, comunque, anche in questi 
casi, di sentenze additive di principio. Cfr. g. Boggero, Una sentenza manipolativa 
di bilancio: la Corte costituzionale «soccorre» le Province piemontesi, in Giur. Cost. 
2015, 1461 ss.; F. Pallante, Dai vincoli di bilancio ai vincoli al bilancio, in Giur. 
Cost. 2016, 2499.
34 La Corte ha ripetutamente affermato che ben possono aversi riduzioni di ri-
sorse senza necessaria violazione dell’autonomia finanziaria regionale, purché non 
tali da rendere inadeguato il finanziamento delle sue funzioni ed eccessivamente dif-
ficile il loro svolgimento (sentt. n. 65 e n. 10 del 2016; n. 188 del 2015). Grava, 
tuttavia, sulla Regione ricorrente l’onere di provare «in concreto che l’intervento 
normativo abbia dato luogo ad una insufficienza complessiva dei mezzi finanziari a 
disposizione» (sentt. n. 151 del 2016; n. 82 del 2015; n. 145 del 2008 e n. 29 del 
2004).
35 Si tratta della questione che attiene alla violazione dell’art. 119, comma 4, 
Cost. in quanto le Province e le città metropolitane sarebbero «private delle risorse 
minime per assicurare il finanziamento integrale delle funzioni pubbliche loro attri-
buite». L’onere probatorio non è soddisfatto, dice la Corte, «in quanto né l’atto in-
troduttivo né la memoria integrativa forniscono dati di alcun tipo. al ricorso sono 
allegati due documenti, ma il primo di essi (Corte dei conti, sezione delle autono-
mie, Relazione sulla gestione finanziaria degli enti territoriali, esercizio 2013, 29 di-
cembre 2014), oltre a riguardare un esercizio non toccato dalle norme impugnate, 
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gli altri e più pregnanti motivi (si veda quanto detto supra), inammissibile, 
in quanto sarebbe stato necessario da parte della ricorrente «specificare 
l’intervento sollecitato, offrendo una descrizione concreta della manovra di 
riassegnazione delle risorse, supportata da adeguata documentazione, sia 
sotto il profilo dell’individuazione degli enti destinatari (e cioè degli enti 
effettivamente subentrati nell’esercizio delle funzioni provinciali non fonda-
mentali), sia sotto quello del quantum (cioè della determinazione dei relativi 
oneri aggiuntivi sostenuti)»36; nella sentenza n. 137 del 2018, il ricorso è, 
invece, ammissibile avendo la Regione ricorrente individuato l’ente benefi-
ciario della riassegnazione delle risorse e precisato l’entità della risorse di 
cui chiede la riallocazione37.
Sebbene utile al fine di evitare ricorsi privi di interesse effettivo delle 
Regioni, tale richiesta incorre in un duplice risvolto negativo: rendere ecces-
sivamente gravosa la posizione della Regione ricorrente (accentuando la sua 
diversità rispetto a quella dello Stato ricorrente), e soprattutto  –  per quel 
che rileva ai limitati fini di questo commento  –  contribuire alla trasforma-
zione della Corte costituzionale da giudice delle leggi a giudice dei conti. 
Un ruolo che, oltre a esulare dal suo proprio, richiederebbe strumenti e co-
non fornisce elementi precisi, mentre il secondo (Documento della Banca d’Italia Fi-
nanza pubblica, fabbisogno e debito, 14 maggio 2014) riguarda solo i commi 435 e 
459 dell’art. 1 della l. n. 190 del 2014 (impugnati con il medesimo ricorso: sent. n. 
151 del 2016)»; la produzione di alcuni documenti è comunque inutilizzabile, «in 
quanto consistono in tabelle prive di qualsiasi elemento (intestazione, firma o altro) 
idoneo a garantire o perlomeno a indicare la loro provenienza. né la fonte delle ta-
belle è ricavabile dal ricorso (che si limita a citare i documenti) o dalla memoria 
(che parla di «prospetto aggiornato»). Dunque, poiché la Regione non ha fornito 
documenti ufficiali, ma mere rappresentazioni grafiche di dati contabili la cui pro-
venienza non è nota, quanto prodotto non è idoneo a provare le affermazioni della 
ricorrente. Si rileva peraltro che il contenuto delle tabelle risulterebbe comunque, 
sotto diversi profili, inadeguato a fornire la prova richiesta» (punto 6.1 del Conside-
rato in diritto).
36 Punto 4 del Considerato in diritto.
37 «(...) il ricorso della Regione toscana indica in primo luogo l’ente che do-
vrebbe essere beneficiario della riassegnazione delle risorse. In esso si precisa infatti 
che la Regione stessa è subentrata nell’esercizio di diverse funzioni spettanti alle pro-
vince e alla Città metropolitana di Firenze, in virtù di quanto disposto dalla legge 
della Regione toscana 3 marzo 2015, n. 22, recante “Riordino delle funzioni provin-
ciali e attuazione della legge 7 aprile 2014, n. 56 (Disposizioni sulle città metropo-
litane, sulle province, sulle unioni e fusioni di comuni). Modifiche alle leggi regio-
nali 32/2002, 67/2003, 41/2005, 68/2011, 65/2014”, e si indicano specificamente le 
funzioni trasferite alla Regione. La Regione ha inoltre depositato in giudizio la nota 
del Presidente della Regione 30 marzo 2017, n. prot. 168867/a.130, con la quale si 
chiede allo Stato di trasferire al bilancio regionale le somme corrispondenti alle ri-
duzioni di spesa di cui all’art. 1, comma 418, della legge n. 190 del 2014 (nella nota 
si indicano le riduzioni subite dalle singole province toscane in relazione agli anni 
2015 e 2016)» (punto 2.2 del Considerato in diritto).
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noscenze di tale rilievo tecnico, quale è quello che connota la contabilità e 
la finanza pubblica, di cui i giudici costituzionali sono di per se stessi ten-
denzialmente (e inevitabilmente) privi.
Sentenza 27 giugno 2018, n. 138  –  Pres. Lattanzi  –  Rel. Carosi  –  Pres. 
Cons. Ministri (avv. Stato De Giovanni) c. Regione Piemonte – Giudizio 
di legittimità costituzionale in via principale.
Bilancio regionale – Legge regionale Piemonte 26 aprile 2017, n. 7 (Di-
sposizioni in materia di disostruzione pediatrica e di rianimazione cardio-
polmonare), art. 6, comma 2  –  Previsione di percorsi formativi e informa-
tivi volti a promuovere la diffusione, al di fuori dell’ambiente ospedaliero, 
delle tecniche salvavita, della prevenzione primaria, della disostruzione 
delle vie aeree in ambito pediatrico con rianimazione cardiopolmonare e 
degli elementi di primo soccorso  –  Ricorso del Governo  –  Lamentata vio-
lazione dell’art. 81 Cost., per asserita mancata copertura dei relativi oneri 
relativa all’esercizio 2018 – Insussistenza, stante la possibilità di interpretare 
la disposizione impugnata in modo conforme a Costituzione, come autoriz-
zazione al prelievo delle necessarie risorse dal fondo di riserva 2017 per il 
biennio 2017-2018  –  Inammissibilità della censura relativa al presunto di-
fetto di copertura dell’esercizio 2019, evocata solo nella memoria illustra-
tiva – Infondatezza della questione.
Sentenza 2 luglio 2018, n. 139  –  Pres. Lattanzi  –  Rel. Coraggio  –  Re-
gione Veneto (avv.ti zanon, Manzi) c. Pres. Cons. Ministri (avv. Stato 
Salvatorelli) – Giudizio di legittimità costituzionale in via principale.
agricoltura  –  Legge 28 luglio 2016, art. 16  –  Istituzione della Banca 
delle terre agricole presso l’Istituto di servizi per il mercato agricolo alimen-
tare (ISMea) –  Ricorso della Regione Veneto –  Lamentata sovrapposizione 
alla disciplina regionale, in particolare alla legge regionale Veneto 8 agosto 
2014, n. 26 (Istituzione della banca della terra veneta), con violazione delle 
competenze regionali in materia di agricoltura e di organizzazione ammi-
nistrativa della Regione  –  Insussistenza, stante la clausola che fa espressa-
mente salve le disposizioni contenute nelle leggi regionali relativamente ai 
terreni incolti e abbandonati  – Finalità della Banca delle terre agricole con-
sistente nella mera mappatura dei terreni, allo scodo di consentire ai sog-
getti che cercano terreni in vendita da poter coltivare di accedere agevol-
mente ad una banca di dati di portata nazionale, così trovando in un’unica 
fonte le caratteristiche dei terreni siti in tutto il territorio nazionale, ferma 
rimanendo in capo alla Regione la gestione amministrativo-civilistica  –  Fa-
coltà dell’ISMea di presentare programmi o progetti di ricomposizione 
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fondiaria riguardanti i terreni oggetto della norma, con l’obiettivo di indivi-
duare comprensori territoriali nei quali promuovere aziende dimostrative o 
aziende pilota – Previsione che tale facoltà possa esplicarsi tramite la stipula 
di convenzioni con gli assessorati regionali e provinciali competenti per la 
fase operativa – Coinvolgimento delle realtà territoriali  –  Infondatezza della 
questione.
Coordinamento informativo statistico e informatico dei dati dell’ammi-
nistrazione – agricoltura – Legge 28 luglio 2016, n. 154, art. 7 – Istituzione 
del Sistema informativo per il biologico (SIB), al fine di gestire i procedi-
menti amministrativi degli operatori e degli organismi di controllo previsti 
dalla normativa europea relativi allo svolgimento di attività agricole e di ac-
quacoltura con metodo biologico – Obbligo per le Regioni dotate di propri 
sistemi informatici per la gestione dei procedimenti relativi all’agricoltura 
e all’acquacoltura biologiche, di attivare, entro novanta giorni dalla entrata 
in vigore della legge, i sistemi di cooperazione applicativa della pubblica 
amministrazione necessari a garantire il flusso delle informazioni tra il SIB 
e i sistemi informativi regionali  –  Previsione per cui, in mancanza dell’a-
deguamento dei sistemi regionali, gli operatori utilizzino il SIB  –  Ricorso 
della Regione Veneto  –  Lamentata violazione delle competenze regionali in 
materia di agricoltura e di organizzazione amministrativa, del principio di 
buona andamento e dell’art. 120, comma 2, Cost.  –  Insussistenza  –  Previ-
sione costituente una misura tecnico-operativa indispensabile per garantire 
il flusso delle informazioni tra i sistemi informativi regionali e quello nazio-
nali  –  Riconducibilità della norma alla competenza esclusiva statale in ma-
teria di coordinamento informativo statistico e informatico dei dati dell’am-
ministrazione, ai sensi dell’art. 117, comma 2, lett. r), Cost.  –  Infondatezza 
della questione.
Giudizio di legittimità costituzionale in via principale  –  agricol-
tura  –  Organizzazione regionale  –  Legge 28 luglio 2016, n. 154 (Deleghe 
al Governo e ulteriori disposizioni in materia di semplificazione, razio-
nalizzazione e competitività dei settori agricolo e agroalimentare, nonché 
sanzioni in materia di pesca illegale), art. 15, commi 1, 2, lettera d), e 
5 – Delega al Governo, recante, con riferimento alla revisione del modello 
di coordinamento degli organismi pagatori a livello regionale, tra i criteri 
direttivi l’introduzione di un modello organizzativo omogeneo, l’unifor-
mità dei costi di gestione del sistema tra i diversi livelli regionali e l’uni-
formità delle procedure e dei sistemi informativi tra i diversi livelli  –  Ri-
corso della Regione Veneto  –  Mancata adozione del decreto legislativo 
entro il termine fissato nella legge delega – Impossibilità che la norma im-
pugnata trovi applicazione – Sopravvenuta carenza di interesse – Inammis-
sibilità.
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Sentenza 5 luglio 2018, n. 140  –  Pres. Lattanzi  –  Rel. Sciarra  –  Pres. 
Cons. Ministri (avv. Stato nunziata) c. Regione Campania (avv. 
Bove) – Giudizio di legittimità costituzionale in via principale.
Governo del territorio  –  Legge regionale Campania 22 giugno 2017, n. 
19 (Misure di semplificazione e linee guida di supporto ai Comuni in mate-
ria di governo del territorio), artt. 2, comma 2, e 4, comma 1, lett. e) – Pre-
visione secondo cui la Giunta regionale adotta linee guida non vincolanti 
per supportare gli enti locali nella regolamentazione ed attuazione, se ne 
ricorrono i presupposti, di misure alternative alla demolizione degli immo-
bili abusivi ai sensi dell’art. 31, comma 5 del d.P.R. n. 380 del 2001 – Previ-
sione per cui, ferma restando l’autonoma valutazione dei Consigli comunali 
sull’esistenza di prevalenti interessi pubblici rispetto alla procedura di de-
molizione dei beni acquisiti al patrimonio comunale, i Comuni, nell’ambito 
delle proprie competenze, possono avvalersi delle linee guida regionali per 
approvare, in conformità e nel rispetto della normativa nazionale vigente in 
materia, atti regolamentari e d’indirizzo diretti a disciplinare la deroga alla 
regola della demolizioni  –  Ricorso del Governo  –  Lamentata violazione del 
principio fondamentale, stabilito dall’art. 31, commi da 3 a 6, d.P.R. n. 380 
del 2001, secondo cui l’acquisizione dell’immobile abusivo al patrimonio 
del Comune a seguito dell’inottemperanza all’ordine di demolirlo si confi-
gura come una sanzione preordinata principalmente alla demolizione dello 
stesso – Fondatezza della questione, stante la centralità della previsione per 
cui gli atti regolamentari e di indirizzo dei Comuni regolamentano la lo-
cazione e alienazione degli immobili acquisiti al patrimonio comunale per 
inottemperanza all’ordine di demolizione, anche con preferenza per gli oc-
cupanti per necessità al fine di garantire un alloggio adeguato alla compo-
sizione del relativo nucleo familiare  –  Possibilità di elusione del principio 
della demolizione, previsto dalla legge statale – Illegittimità costituzionale.
Giudizio di legittimità costituzionale in via principale  –  Legge regionale 
Campania n. 19 del 2017, art. 4, comma 1, lett. e)  –  Previsione per cui nei 
Comuni sprovvisti di strumento urbanistico comunale, nelle more dell’appro-
vazione del Piano urbanistico comunale, per edifici regolarmente assentiti, adi-
biti ad attività manifatturiere, industriali e artigianali, sono consentiti amplia-
menti che determinano un rapporto di copertura complessivo fino ad un mas-
simo del 60 per cento – Ricorso del Governo, per asserito contrasto con l’art. 
117, comma 2, lett. s), Cost., per invasione della materia della «tutela dell’am-
biente, dell’ecosistema e dei beni culturali», e con l’art. 117, comma 3, Cost., 
per violazione del principio fondamentale della materia «governo del territo-
rio» dettato dall’art. 9 d.P.R. n. 380 del 2001, che prevede limiti più rigorosi 
per l’attività edilizia nei Comuni privi di pianificazione urbanistica  –  Soprav-
venuta abrogazione della disposizione impugnata – Mancata applicazione della 
norma medio tempore – Cessazione della materia del contendere.
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ORDInanza 5 luglio 2018, n. 144  –  Pres. Lattanzi  –  Rel. Prospe-
retti  –  Pres. Cons. Ministri c. Regione Lombardia  –  Giudizio di legitti-
mità costituzionale in via principale.
Giudizio di legittimità costituzionale in via principale – Caccia – tutela 
dell’ambiente e dell’ecosistema  –  Legge regionale Lombardia 26 maggio 
2017, n. 15 (Legge di semplificazione 2017), art. 3 comma 1, lett. d) – alle-
namento e addestramento dei cani da caccia – Possibilità di svolgimento nei 
trenta giorni antecedenti l’apertura dell’attività venatoria  –  Ricorso del Go-
verno – abrogazione della norma impugnata – Rinuncia al ricorso accettata 
dalla controparte costituita in giudizio – estinzione del processo. 
Sentenza 6 luglio 2018, n. 146  –  Pres. Lattanzi  –  Rel. de Pretis  –  Re-
gione Puglia (avv. Cecchetti) c. Pres. Cons. Ministri (avv. nun-
ziata) – Conflitto di attribuzione tra enti.
Conflitto di attribuzione tra enti – Produzione, trasporto e distribuzione 
nazionale dell’energia  –  Governo del territorio Permesso per la ricerca di 
idrocarburi in mare, rilasciato con decreto del Ministro dello sviluppo eco-
nomico del 22 dicembre 2015  –  Ricorso della Regione Puglia, per asserita 
lesione delle attribuzioni costituzionali riconosciute alla Regione dagli ar-
ticoli 117, comma 3, e 118, comma 1, Cost., e per violazione delle regole 
in materia di chiamata in sussidiarietà, in quanto il decreto è stato adottato 
senza il coinvolgimento regionale  –  Cessazione, per rinuncia della società 
titolare, del permesso di ricerca  –  Richiesta dell’avvocatura dello Stato di 
dichiarare la cessazione della materia del contendere  –  Rigetto, in quanto 
la lamentata lesione della competenza costituzionale regionale non viene 
meno per la successiva rinuncia della società al permesso richiesto  –  atto 
meramente esecutivo di precedenti norme non impugnate, le quali non ri-
chiedono il coinvolgimento regionale per il rilascio di permessi di ricerca di 
idrocarburi in mare – Inammissibilità del ricorso.
Sentenza 11 luglio 2018, n. 147  –  Pres. Lattanzi  –  Rel. Prospe-
retti  –  Pres. Cons. Ministri (avv. Stato Palmieri) c. Regione Campania 
(avv. Bove) – Giudizio di legittimità costituzionale in via principale.
Professioni  –  Organizzazione regionale  –  Bilancio regionale  –  Legge re-
gionale Campania 22 maggio 2017, n. 13 (Istituzione del servizio di socio-
logia del territorio della Regione Campania), artt. 1, commi 3 e 4, lett. a); 
2, comma 1; 3 e 4 – Ricorso del Governo – Lamentata istituzione di nuova 
figura professionale (il sociologo del territorio) e denunciata violazione 
dell’art. 81 Cost., per mancata quantificazione della spesa  –  Rigetto della 
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questione relativa alla asserita violazione dei principi fondamentali in ma-
teria di professioni, in quanto le norme impugnate non introducono alcuna 
nuova figura professionale, limitandosi ad istituire un nuovo servizio sociale 
regionale, da garantire in ogni ambito territoriale con la presenza di almeno 
un operatore sociologo  –  accoglimento della censura che denuncia la man-
cata quantificazione delle spese, ai fini della copertura finanziaria  –  Viola-
zione dell’art. 81 Cost. – Illegittimità costituzionale della norma sulla coper-
tura finanziaria  –  Illegittimità costituzionale, in via consequenziale, dell’in-
tera legge.
Sentenza 11 luglio 2018, n. 148 – Pres. Lattanzi – Rel. Coraggio – Pres. 
Cons. Min. (avv. Russo) c. Regione Veneto (avv.ti zanon, Manzi) – Giu-
dizio di legittimità costituzionale in via principale.
Caccia  –  Ordine pubblico e sicurezza  –  Legge regionale Veneto n. 1 
del 2017, artt. 1 e 2  –  Previsione di sanzione amministrativa pecuniaria nei 
confronti di chi ponga intenzionalmente in essere atti di ostruzionismo o di 
disturbo che possano turbare o interrompere la regolare attività di caccia 
o pesca, o recare molestie ai cacciatori o ai pescatori nel corso delle loro 
attività – Funzionalità della previsione ad assicurare non il rispetto di speci-
fici obblighi settoriali posti dal legislatore per regolamentare l’esercizio delle 
attività di caccia e pesca (le quali rilevano solo al fine di delimitare l’ambito 
delle persone offese e l’elemento psicologico), bensì a garantire l’esercizio 
di tali attività al riparo da interferenze esterne e a prevenire la possibilità 
di reazione della persona offesa  –  attinenza a comportamenti che pregiu-
dicano l’ordinata e civile convivenza nella comunità nazionale  –  Violazione 
della competenza esclusiva dello Stato in materia di ordine pubblico e sicu-
rezza – Illegittimità costituzionale. 
Sentenza 11 luglio 2018, n. 150  –  Pres. Lattanzi  –  Rel. Barbera  –  Ord. 
taR per la Calabria  –  Giudizio di legittimità costituzionale in via inci-
dentale.
tutela dell’ambiente  –  Governo del territorio  –  Rifiuti  –  Legge re-
gionale Calabria n. 8 del 2016, art. 1  –  Previsione della sospensione, 
per il termine massimo di un anno, dei procedimenti autorizzativi (e dei 
sub-procedimenti) riferiti alla VIa e all’aIa relativi a nuovi impianti di 
smaltimento o trattamento dei rifiuti, nelle more dell’approvazione del 
nuovo piano regionale di gestione  –  Misura di salvaguardia  –  Denunciata 
violazione della competenza esclusiva statale in materia di tutela dell’am-
biente – Funzionalità della norma impugnata a rispondere ad interessi col-
legati con la tutela ambientale, essendo la sospensione finalizzata a mante-
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nere la situazione esistente, impedendo che prima dell’adozione del nuovo 
piano siano adottati provvedimenti che possano nuocere all’integrità am-
bientale – Rafforzamento del livello di tutela ambientale – non fondatezza 
della questione. 
Sentenza 11 luglio 2018, n. 151  –  Pres. Lattanzi  –  Rel. Barbera  –  Ord. 
taR per la Basilicata  –  Giudizio di legittimità costituzionale in via inci-
dentale.
tutela dell’ambiente  –  Governo del territorio  –  Rifiuti  –  Legge regio-
nale Basilicata n. 19 del 2016, art. 1  –  Misura di salvaguardia in pendenza 
dell’approvazione dell’aggiornamento del piano regionale di gestione dei ri-
fiuti e, comunque, non oltre il 31 dicembre 2016  –  Sospensione del rila-
scio di nuove autorizzazioni per la realizzazione di impianti di smaltimento 
dei rifiuti  –  Denunciata violazione della competenza esclusiva statale in 
materia di tutela dell’ambiente e della libera iniziativa economica  –  Insussi-
stenza – Sospensione dei termini procedimentali non comportante deroga in 
peius dei livelli di tutela uniforme stabiliti con legge statale, essendo ispirata 
a impedire che durante l’adeguamento del piano regionale di gestione dei 
rifiuti siano adottati provvedimenti che  –  quantunque formalmente rispet-
tosi delle regole sul procedimento autorizzativo  –  possano arrecare un pre-
giudizio all’integrità ambientale, rivista all’esito di tale adeguamento – Limi-
tazione all’iniziativa economica privata rispondente ai requisiti di tempora-
neità e di congruità della misura – non fondatezza delle questioni. 
Sentenza 11 luglio 2018, n. 152  –  Pres. Lattanzi  –  Rel. Barbera  –  Pres. 
Cons, Min. (avv. Stato Palmieri) c. Regione Siciliana – Giudizio di legit-
timità costituzionale in via principale.
Imposte regionali –- Finanza delle Regioni speciali  –  tassa automobili-
stica  –  Regione Siciliana  –  Legge Regione Siciliana 5 dicembre 2016, n. 24 
(assestamento del bilancio di previsione della Regione per l’esercizio finan-
ziario 2016 e per il triennio 2016-2018. Variazioni al bilancio di previsione 
della Regione per l’esercizio finanziario 2016 e per il triennio 2016-2018), 
art. 19, comma 1, e legge Regione Siciliana 11 agosto 2017, n. 16 (Dispo-
sizioni programmatiche e correttive per l’anno 2017. Legge di stabilità re-
gionale. Stralcio I), art. 34 –  Previsione secondo cui il ruolo relativo alla 
tassa automobilistica costituisce anche a atto di accertamento e non è pre-
ceduto da alcun atto partecipativo destinato al contribuente  –  Ricorso del 
Governo – Lamentata violazione degli artt. 117, comma 3, e 119, comma 2, 
Cost. e dei limiti statutari, con riferimento ai principi del sistema tributario 
e in particolare dell’art. 5 dello statuto del contribuente; asserita violazione 
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degli artt. 3 e 97 Cost. – natura di tributo proprio della Regione della tassa 
automobilistica, regolata dalla legge regionale Sicilia n. 16 del 2015 – Limite 
alla autonomia tributaria della Regione Sicilia consistente nell’armonia con 
i principi del sistema tributario dello Stato, meno stringente rispetto al li-
mite dei principi di coordinamento del sistema tributario, ai sensi dell’artt. 
117, comma 3, e 119, comma 2, Cost.  –  Inconferenza del parametro costi-
tuzionale, valevole per le Regioni a statuto ordinario  –  Insussistenza della 
violazione del limite statutario di armonia con il sistema tributario, stante 
l’esistenza nel sistema tributario di previsioni, per cui è possibile procedere 
alla immediata iscrizione a ruolo senza prevedere alcuna forma di partecipa-
zione preventiva del contribuente, in relazione a casi in cui la verifica dell’i-
nadempimento si rilevi immune da valutazioni interpretative  –  assenza, in 
ogni caso, di contrasto con la specifica normativa di settore dettata dalla di-
sciplina erariale – Riconducibilità della riscossione ai profili di esclusiva per-
tinenza della Regione Siciliana, ai sensi dell’art. 8 delle norme di attuazione 
del 1965  –  attività di accertamento della tassa automobilistica, già svolta 
dall’agenzia delle entrate, avocata alle competenze della Regione Siciliana 
dall’art. 3 della legge reg. Siciliana n. 16 del 2015  –  Coerenza delle norme 
regionali relative al procedimento impositivo con lo spazio riconosciuto alla 
Regione Siciliana relativamente all’azione amministrativa che porta alla at-
tuazione della pretesa tributaria in oggetto  –  Inammissibilità, per difetto 
di argomentazione, delle censure relative alla violazione degli artt. 3 e 97 
Cost. – Infondatezza della questione.
ORDInanza 11 luglio 2018, n. 154  –  Pres. Lattanzi  –  Rel. de Pre-
tis – Ord. del Consiglio di Stato, sezione quarta – Giudizio di legittimità 
costituzionale in via incidentale. 
Giudizio di legittimità costituzionale in via incidentale – art. 30, l. emi-
lia-Romagna 9/2016  –  Reiterazione del vincolo espropriativo  –  Inapplicabi-
lità del divieto in ipotesi di completamento di opere pubbliche o d’inte-
resse pubblico suddivise in lotti o stralci – norma di interpretazione auten-
tica – Ius superveniens – Restituzione degli atti al giudice a quo.
ORDInanza 11 luglio 2018, n. 155  –  Pres. Lattanzi  –  Rel. Corag-
gio – Pres. Cons. Ministri c. Regione Friuli Venezia Giulia – Giudizio di 
legittimità costituzionale in via principale.
Giudizio di legittimità costituzionale in via principale  –  art. 7, comma 
1 e 12, comma 1, lett. b), l. Friuli Venezia Giulia 10/2016  –  esercizio in 
forma associata di funzioni comunali mediante convenzione o avvalimento 
di uffici dell’Unione territoriale intercomunale  –  Mancata esclusione delle 
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funzioni comunali in materia di servizio idrico integrato  –  Ius superveniens 
(satisfattivo)  –  Mancata attuazione medio tempore delle disposizioni censu-
rate – Cessazione della materia del contendere.
Giudizio di legittimità costituzionale in via principale – art. 51, comma 
2, l. Friuli Venezia Giulia 10/2016  –  assunzione di personale non dirigen-
ziale con contratto a tempo indeterminato per l’attivazione della centrale 
unica di risposta al numero unico di emergenza (nUe) 112  –  asserita 
non rilevanza ai fini del rispetto delle disposizioni in materia di conteni-
mento della spesa di personale e di limiti assunzionali  –  Ius superveniens 
(satisfattivo)  –  Mancata attuazione medio tempore delle disposizioni censu-
rate – Cessazione della materia del contendere.
Sentenza 17 luglio 2018, n. 159 – Pres. Lattanzi – Rel. Cartabia – Pres. 
Cons. Ministri (avv. Stato De Bellis) c. Regione Siciliana  –  Giudizio di 
legittimità costituzionale in via principale.
tutela della salute  –  art. 3 l. Sicilia 4/2017  –  Conferma, sino alla na-
turale scadenza, degli incarichi di direttore generale delle aziende sanitarie 
provinciali, delle aziende ospedaliere e delle aziende ospedaliere universi-
tarie della Regione nelle more della modifica legislativa discendente dalla 
sent. 251/2016 – Divieto di procedere a nuove nomine – asserita violazione 
dell’art. 117, comma 3, Cost. e dell’art. 17, lett. b) e c), dello Statuto della 
Regione Siciliana – Violazione dei principi fondamentali in materia di tutela 
della salute fissati dal legislatore statale e dei limiti contenuti nelle disposi-
zioni statutaria – Illegittimità costituzionale.
Sentenza 17 luglio 2018, n. 160  –  Pres. Lattanzi  –  Rel. amato  –  Ordi-
nanza del tribunale amministrativo regionale per la Basilicata  –  Giudi-
zio di legittimità costituzionale in via incidentale.
Consorzi  –  artt. 2, 31 e 32, l. Basilicata 1/2017  –  Istituzione del con-
sorzio di bonifica della Basilicata – Scioglimento dei consorzi esistenti – as-
serita violazione degli artt. 3, 18, 41, 42, 43, 117, comma 2, lett. l), 117, 
commi 3 e 118, comma 4, Cost.  –  Coerenza dell’unificazione dei compren-
sori dei consorzi di bonifica realizzata con i principi fondamentali statali in 
materia di governo del territorio – Infondatezza. 
Consorzi  –  art. 33, comma 1, l. Basilicata 1/2017  –  Istituzione del 
consorzio di bonifica della Basilicata  –  Subentro nelle attività e nelle fun-
zioni già svolte dai preesistenti disciolti consorzi  –  trasferimento dell’at-
tivo patrimoniale relativo alle opere pubbliche di bonifica e di irrigazione 
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presenti sul territorio regionale  –  Limitazione della garanzia patrimoniale 
dei creditori dei disciolti consorzi  –  asserita violazione degli artt. 42 e 43 
Cost.  –  Competenza esclusiva dello Stato in materia di ordinamento ci-
vile – Illegittimità costituzionale. 
Giudizio di legittimità costituzionale in via incidentale  –  art. 33, 
comma 2, 3 e 4, l. Basilicata 1/2017  –  Istituzione del consorzio di bonifica 
della Basilicata  –  Scioglimento dei consorzi esistenti  –  trasferimento del 
personale dei disciolti consorzi nei ruoli organici del nuovo consorzio – Di-
fetto di specifiche argomentazioni riferite alle disposizioni censurate – Mani-
festa inammissibilità.
ORDInanza 19 luglio 2018, n. 162 – Pres. Lattanzi – Rel. Cartabia – Re-
gione Veneto c. Pres. Cons. Ministri  –  Giudizio di legittimità costituzio-
nale in via principale. 
Giudizio di legittimità costituzionale in via principale – D.lgs. 171/2016 
in materia di dirigenza sanitaria – Rinuncia della ricorrente, accettata dal re-
sistente – estinzione del processo. 
ORDInanza 19 luglio 2018, n. 165 – Pres. Lattanzi – Rel. Morelli – Pres. 
Cons. Ministri c. Regione Veneto – Conflitto di attribuzione tra enti.
Conflitto di attribuzione tra enti  –  Deliberazione della Giunta regio-
nale del Veneto 13 marzo 2018, n. 306/DGR di indizione del referendum 
consultivo sulla suddivisione del Comune di Venezia nei due Comuni au-
tonomi di Venezia e Mestre  –  Rinuncia del ricorrente, accettata dalla resi-
stente – estinzione del processo.
Sentenza 20 luglio 2018, n. 166  –  Pres. Lattanzi  –  Rel. Cartabia  –  Or-
dinanza della Corte d’appello di Milano, sezione lavoro  –  Giudizio di 
legittimità costituzionale in via incidentale.
Locazione – art. 11, comma 13, d.l. 112/2008 convertito, con modifica-
zioni, nella l. 133/2008  –  Ripartizione del Fondo nazionale per il sostegno 
all’accesso alle abitazioni in locazione – Requisiti minimi necessari per bene-
ficiare dei contributi integrativi – Previsione, per i soli immigrati, del requi-
sito della residenza decennale nel territorio dello Stato ovvero quinquennale 
in quello regionale  –  asserita violazione dell’art. 3 Cost.  –  asserita discri-
minazione a svantaggio dei cittadini dei Paesi non Ue  –  Mancato rispetto 
degli obblighi europei in tema di parità di trattamento tra cittadini italiani 
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ed europei e soggiornanti di lungo periodo con riguardo alle prestazioni so-
ciali  –  Durata palesemente irragionevole e arbitraria della residenza richie-
sta – Illegittimità costituzionale.
Note relative anche a nn. 106 e 107/2018 supra
La Corte costituzionale torna, in tre occasioni ravvicinate, sul re-
quisito del radicamento territoriale per accedere ai servizi sociali. 
Un tentativo di delineare un quadro organico della giurispru-
denza in argomento
di miChele Belletti
Sommario: 1. La stretta connessione tra tipologia di provvidenza sociale e le diverse 
limitazioni all’accesso alle prestazioni sociali fondate sul radicamento territoriale. - 2. La 
sent. n. 107 del 2018 e l’accesso privilegiato agli asili nido ai residenti da almeno quin-
dici anni in Veneto.  -  3. La sent. n. 106 del 2018 e la necessaria residenza decennale 
sul territorio nazionale per accedere al servizio di edilizia residenziale pubblica in Li-
guria.  -  4. La sent. n. 166 del 2018 e la residenza decennale sul territorio nazionale o 
quinquennale su quello regionale per accedere al c.d. «Fondo sostegno affitti»  - 5. Le 
precisazioni e la ricerca di una regola decisionale comune da parte della corte costitu-
zionale.  - 6. I numerosi precedenti normativi e giurisprudenziali in argomento.  - 7. Qual 
è l’elemento unificante di questa giurisprudenza e qual è il margine discrezionale in 
capo al legislatore?
1.  La stretta connessione tra tipologia di provvidenza sociale e le di-
verse limitazioni all’accesso alle prestazioni sociali fondate sul radi-
camento territoriale
Le sentenze della Corte costituzionale nn. 106, 107 e 166 del 2018, pur 
avendo oggetti diversi ed evocando anche parametri, in parte, diversi me-
ritano una trattazione unitaria, poiché si inseriscono in un oramai corposo 
filone giurisprudenziale, riguardante la contestazione di previsioni norma-
tive che introducono limitazioni fondate sul radicamento territoriale  –  per 
periodi di tempo più o meno lunghi  –  per l’accesso a talune prestazioni 
sociali.
Come è noto, infatti, stante la limitatezza delle disponibilità economi-
che e finanziarie pubbliche nell’attuale fase storica, è normalmente con-
sentito al legislatore  –  sia statale che regionale  –  contemplare ipotesi di 
limitazioni all’accesso di talune prestazioni sociali, oppure forme di com-
partecipazione ai costi delle stesse, secondo specifici requisiti di reddito, 
di residenza, di bisogno in ragione della consistenza del nucleo familiare, 
ecc..., pur sempre nel rispetto dei parametri costituzionali che verranno qui 
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di seguito evidenziati, primo fra tutti quello della ragionevolezza e propor-
zionalità.
L’elemento costante e comune a questo filone giurisprudenziale consiste 
nel fatto che le limitazioni normalmente sindacate dalla Consulta risultano 
fondate sul radicamento territoriale e incidono esclusivamente  –  in maniera 
più o meno esplicita  –  nei confronti di immigrati provenienti da Paesi non 
appartenenti all’Unione europea1, che, avendo tendenzialmente redditi più 
bassi, peraltro parametrati su nuclei familiari normalmente più numerosi ri-
spetto ai cittadini di Stati membri dell’Unione europea, accederebbero al-
trimenti con criteri preferenziali alle citate prestazioni sociali, senza talvolta 
garantire, nell’ottica di quei legislatori, una prolungata permanenza sul ter-
ritorio nazionale, con conseguente onere di riproposizione della connessa 
attività amministrativa. Posto che non è di per sé vietato che il legislatore 
richieda «indici di radicamento territoriale e sociale a cui subordinare l’ero-
gazione» di prestazioni sociali2, è proprio a tale riguardo che emergono gli 
elementi differenziali interni a tale filone giurisprudenziale, poiché la ragio-
nevolezza e il carattere non discriminatorio della specifica previsione devono 
essere vagliati con riferimento agli specifici istituti, avendo particolare ri-
guardo alla natura della prestazione o provvidenza sulla quale si controverte.
tutte le pronunce di questo filone giurisprudenziale  –  ivi comprese 
quelle qui in commento  –  si chiudono con l’accoglimento della questione 
e con la declaratoria di incostituzionalità delle limitazioni ivi contemplate. 
tuttavia, sarebbe forse errato considerare questo filone monolitico e conso-
lidato, poiché, a ben vedere, come pare desumersi dallo stesso argomentare 
della Corte costituzionale, alcune possibili distinzioni e dunque differenzia-
zioni di discipline, con conseguente introduzione di limitazioni in ordine al 
radicamento territoriale, paiono configurabili in ragione della natura e tipo-
logia di provvidenza sociale che di volta in volta viene portata all’attenzione 
della Consulta.
2.  La sent. n. 107 del 2018 e l’accesso privilegiato agli asili nido ai 
residenti da almeno quindici anni in Veneto
Venendo al dettaglio delle singole pronunce, proprio in considerazione 
della natura e tipologia della provvidenza sociale oggetto di limitazioni, pare 
opportuno prendere le mosse dalla sent. n. 107 del 2018.
1 Su questo tema si rinvia più ampiamente a B. Pezzini, Una questione che in-
terroga l’uguaglianza: i diritti sociali del non-cittadino, in Lo statuto costituzionale del 
non cittadino. Atti del XXIV Convegno annuale dell’AIC, svoltosi a Cagliari il 16 e 
17 ottobre 2009, napoli 2011, 212 ss.
2 Come precisato dalla stessa Corte costituzionale in chiusura della sent. n. 166 
del 2018, al punto n. 8 del Considerato in diritto.
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Oggetto della questione di legittimità costituzionale è una legge della Re-
gione Veneto (l.r. 21 febbraio 2017, n. 6), che nell’introdurre modifiche e in-
tegrazioni ad una precedente legge regionale (l.r. 23 aprile 1990, n. 32, recante 
Disciplina degli interventi regionali per i servizi educativi alla prima infanzia: 
asili nido e servizi innovativi), dispone che «Hanno titolo di precedenza per 
l’ammissione all’asilo nido nel seguente ordine di priorità: a) i bambini porta-
tori di disabilità; b) i figli di genitori residenti in Veneto anche in modo non 
continuativo da almeno quindici anni o che prestino attività lavorativa in Ve-
neto ininterrottamente da almeno quindici anni, compresi eventuali periodi in-
termedi di cassa integrazione, o di mobilità o di disoccupazione».
Il Governo ricorrente assume il contrasto con l’art. 3 Cost., con riferi-
mento al principio di uguaglianza e di ragionevolezza; con l’art. 31, comma 
2 Cost., laddove verrebbe frustrato il valore costituzionale della tutela dell’in-
fanzia; con gli artt. 16 e 120, comma 1, Cost., laddove troverebbe ostacolo la 
libertà di circolazione; con l’art. 117, comma 1, Cost., ove la disciplina con-
testata contrasterebbe con l’art. 21 del tFUe, in materia di libertà di circo-
lazione, con l’art. 24 della direttiva 2004/38/Ce del Parlamento europeo e 
del Consiglio, del 29 aprile 2004, relativa al diritto dei cittadini dell’Unione 
e dei loro familiari di circolare e di soggiornare liberamente nel territorio de-
gli Stati membri e con l’art. 11, paragrafo 1, lettere d) e f), della direttiva 
2003/109/Ce del Consiglio, del 25 novembre 2003, relativa allo status dei 
cittadini di paesi terzi che siano soggiornanti di lungo periodo. Parametro, 
quest’ultimo sistematicamente evocato in giudizi di questo tipo, che, come si 
avrà cura di precisare, offre con ogni probabilità margini per la definizione 
di indirizzi omogenei nel filone giurisprudenziale qui preso ad esame.
La questione oggetto di tale pronuncia si discosta parzialmente dalle 
questioni delle altre due sentenze, non solo in ragione del tipo di intervento 
sociale trattato, ma soprattutto in considerazione del fatto che l’effetto «di-
scriminatorio» si produrrebbe non soltanto nei confronti di immigrati pro-
venienti da Paesi non appartenenti all’Unione europea, ma, genericamente 
nei confronti di tutti coloro che non presentino i previsti requisiti di radica-
mento nella Regione Veneto, compresi dunque i cittadini italiani.
In prima battuta, la Corte ricerca «l’esatto significato della disposizione 
impugnata»; tentando di definirne i contorni, posto che la disciplina con-
testata non delinea un requisito per accedere al servizio, ma un «titolo di 
precedenza», rigettando tuttavia l’interpretazione proposta dalla Regione re-
sistente, per cui si tratterebbe di «criterio meramente sussidiario, destinato 
a operare per i soggetti che si trovino a parità di punti», posto che dalla 
formulazione della disposizione emerge chiaramente che si è in presenza di 
«un titolo di precedenza che prevale sui criteri fissati dai singoli comuni»3.
3 Così, cfr. Corte costituzionale, sent. n. 107 del 2018, punto n. 2 del Conside-
rato in diritto.
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Il che pone un primo interrogativo in ordine alla sussistenza o meno di 
un margine di valutazione discrezionale in capo al legislatore regionale, con 
riguardo alla possibilità di stabilire un criterio del genere, ancorché facen-
dolo operare come criterio sussidiario.
Dopo aver rilevato profili di irragionevolezza intrinseci alla disciplina 
contestata4, in punto di concreta definizione della misura, la Consulta rileva 
che, benché la norma non introduca «un requisito di accesso, fissa un ti-
tolo di precedenza a favore di un’ampia categoria di persone e produce così 
effetti sostanzialmente escludenti dei soggetti non radicati in Veneto da al-
meno quindici anni (data la notoria scarsità di asili nido pubblici), essendo 
dunque paragonabile alle norme che considerano la residenza prolungata 
come requisito di accesso»5.
I citati «effetti sostanzialmente escludenti» avrebbero dunque già un’e-
vidente portata discriminatoria e sarebbero già, astrattamente considerati, 
sufficienti per pervenire alla declaratoria di incostituzionalità del «titolo di 
precedenza» in contestazione, eppure, significativamente, onde rilevarne la 
concreta  –  e non solo astratta  –  portata discriminatoria e vagliarne la ra-
gionevolezza, la Corte ritiene necessario indagare quale sia la «funzione de-
gli asili nido», pervenendo alla conclusione della doppia valenza, sociale ed 
educativa, del relativo servizio6.
In sostanza, gli asili nido «hanno una funzione educativa, a vantaggio 
dei bambini, e una funzione socio-assistenziale, a vantaggio dei genitori che 
non hanno i mezzi economici per pagare l’asilo nido privato o una baby-
sitter». Il che chiarisce lo scopo della disciplina legislativa in materia, che è 
quello «di favorire l’accesso delle donne al lavoro, finalità che ha specifica 
rilevanza costituzionale, garantendo espressamente la Costituzione la possi-
bilità per la donna di conciliare il lavoro con la «funzione familiare» (art. 
4 Un primo livello di irragionevolezza viene ravvisato per il fatto che «il pe-
riodo di quindici anni deve essere calcolato con riferimento a ciascun genitore con-
siderato separatamente, e non alla coppia». ne deriva che «il termine genitori è da 
intendere in modo conforme alla lettera, cioè nel senso che la precedenza non spetta 
a chi ha due genitori di cui uno solo radicato da lungo tempo in Veneto», ma il re-
quisito deve riguardare entrambi i genitori, come si desume anche dai lavori prepa-
ratori, ove si evidenzia che lo scopo della disciplina era quello di favorire le giovani 
coppie venete e le famiglie in cui entrambi i genitori lavorano. Fatto salvo natural-
mente il caso in cui la responsabilità genitoriale sia esercitata da una sola persona ra-
dicata in Veneto, nel caso di bambini orfani o privi di uno o di entrambi i genitori. 
Corte costituzionale, sent. n. 107 del 2018 cit.
5 Cfr. Corte costituzionale, sent. n. 107 del 2018 cit.
6 La disciplina nazionale del 1971 aveva istituito gli asili nido come «servizio 
sociale di interesse pubblico», mentre, le discipline regionali attuative hanno attri-
buito una funzione educativa agli asili nido, facendo assumere peso crescente all’in-
teresse del bambino; cfr. Corte costituzionale, sent. n. 107 del 2018, punto n. 3 del 
Considerato in diritto.
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37, comma 1, Cost.)»7. Cosicché, sulla base di queste precisazioni, la Corte 
perviene ad accogliere la questione per contrasto con tutti i parametri evo-
cati dal ricorrente.
Con specifico riguardo all’art. 3 Cost., la disciplina contestata si pone 
«in frontale contrasto» con la vocazione sociale degli asili nido, posto che 
il relativo servizio si caratterizza come attuativo dell’art. 3, comma 2, Cost., 
laddove «elimina un ostacolo che limita l’uguaglianza sostanziale e la libertà 
dei genitori e impedisce il pieno sviluppo della persona umana e l’effettiva 
partecipazione dei genitori stessi alla vita economica e sociale del Paese». 
Quanto poi alla funzione educativa degli asili nido, «l’estraneità ad essa del 
radicamento territoriale risulta ugualmente evidente», tanto più che, rife-
rendosi il requisito ai genitori e non già ai beneficiari del servizio, è «ov-
viamente irragionevole ritenere che i figli di genitori radicati in Veneto da 
lungo tempo presentino un bisogno educativo maggiore degli altri»8.
Mentre il requisito della residenza genericamente inteso serve normal-
mente ad individuare l’ente pubblico competente ad erogare una certa pre-
stazione e può essere soddisfatto da chiunque in ogni momento, «quello 
della residenza protratta integra una condizione che può precludere in con-
creto a un determinato soggetto l’accesso alle prestazioni pubbliche», pa-
radossalmente, sia nella Regione di residenza sia in quella di provenienza. 
ne deriva che discipline che introducono un requisito del genere contraste-
rebbero con la «vocazione universalistica dei servizi sociali», e, pur non es-
sendo astrattamente e genericamente vietate, vanno «vagliate con particolare 
attenzione, in quanto implicano il rischio di privare certi soggetti dell’ac-
cesso alle prestazioni pubbliche solo per il fatto di aver esercitato il proprio 
diritto di circolazione o di aver dovuto mutare regione di residenza»9.
Il che introduce un’ulteriore differenza rispetto alle altre due pronunce, 
posto che solo in questo caso la Corte richiama, proprio in ragione della 
prestazione sociale coinvolta, la «vocazione universalistica dei servizi so-
ciali», che, con tutta evidenza, impone un vaglio particolarmente stretto e 
rigoroso di ragionevolezza. ne consegue che per accedere a questo servizio 
potrebbe essere sempre sufficiente il titolo «minimo» di radicamento terri-
toriale, ovvero, quello del permesso di soggiorno; ancora una volta, a dif-
7 Così, cfr. Corte costituzionale, sent. n. 107 del 2018 cit.
8 Cfr. Corte costituzionale, sent. n. 107 del 2018, punto n. 3.2. del Considerato 
in diritto. Sulla base della legislazione statale e della disciplina della Regione Veneto 
nella previgente formulazione, infatti, «il servizio degli asili nido dovrebbe essere 
destinato primariamente alle famiglie in condizioni di disagio economico o sociale», 
mentre la norma impugnata «prescinde totalmente dal fattore economico», adot-
tando «un criterio che contraddice anche lo scopo dei servizi sociali di garantire pari 
opportunità e di evitare discriminazioni».
9 Così, cfr. Corte costituzionale, sent. n. 107 del 2018, punto n. 3.3. del Consi-
derato in diritto.
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ferenza delle altre due pronunce, ove il limite insuperabile di radicamento 
territoriale richiesto viene fissato nella titolarità della carta di soggiorno, con 
permanenza almeno quinquennale nel territorio nazionale. 
non è possibile in questa sede affrontare le problematiche emerse a 
seguito dell’adozione del c.d. «decreto sicurezza» (d.l. n. 113 del 2018), 
ancorché è indubbio che la previsione dell’art. 13, che esclude che il per-
messo di soggiorno costituisca titolo per l’iscrizione anagrafica, impatti con 
quanto qui rilevato e con la giurisprudenza costituzionale qui commentata, 
poiché, anche a prescindere da altri elementi di irragionevolezza, si avreb-
bero, rectius, si avranno soggetti titolari di permesso di soggiorno che ma-
terialmente non potranno comunque fruire proprio di quei diritti sociali 
riconosciuti all’individuo in quanto tale, a prescindere dal periodo più o 
meno lungo di permanenza sul territorio nazionale10. È tuttavia da preci-
sare che la norma citata incide sulla sola tipologia del «permesso di sog-
giorno per richiesta di asilo», quindi solo su alcune categorie di stranieri 
regolarmente, ma provvisoriamente soggiornanti, non riferendosi alle altre 
categorie di stranieri regolarmente soggiornanti, titolari di permesso di sog-
giorno11, non impattando naturalmente sui soggetti soggiornanti di lungo 
periodo, continuativamente residenti sul territorio nazionale per almeno 
cinque anni. 
tornando alla pronuncia in commento, come anticipato, la questione 
viene accolta anche alla luce degli ulteriori parametri, ancorché, anche in 
questi casi non può mancare una valutazione di ragionevolezza.
Più specificamente, viene ravvisato il contrasto con l’art. 117, comma 1, 
Cost. e con l’art. 21, par. 1, tFUe, solo però dopo aver rilevato che detto 
contrasto trova conforto nella giurisprudenza della Corte di giustizia dell’U-
nione europea, la quale, a proposito del requisito della «residenza prolun-
gata», ha precisato che una normativa nazionale «che svantaggia taluni citta-
dini di uno Stato membro per il solo fatto che essi hanno esercitato la loro 
libertà di circolazione e di soggiorno in un altro Stato membro, costituisce 
una restrizione alle libertà riconosciute dall’art. 21, n. 1, tFUe». Con ri-
ferimento al diritto dell’Unione europea, una tale restrizione può essere 
giustificata «solo se è basata su considerazioni oggettive indipendenti dalla 
10 In argomento, cfr. a. morelli, La «ribellione» dei Sindaci contro il «decreto 
sicurezza»: la tortuosa via per la Corte costituzionale, 7 gennaio 2019, in Consulta 
online, n. 1/2019, 1-5.
11 Cfr., al riguardo, a. rauti, Il D.l. 113 del 2018 e la logica dei contropoteri 
territoriali, 15 gennaio 2019, editoriale, in Diritti regionali. Rivista di diritto delle 
autonomie territoriali, n. 1/2019, 1-16, laddove precisa che l’art. 13 del «decreto si-
curezza» non ha completamente abrogato la disciplina generale, ovvero, l’art. 6, 7o 
comma del t.U. sull’immigrazione, ma ad esso ha apportato una deroga o abroga-
zione parziale con esclusivo riferimento ai casi di «permesso di soggiorno per richie-
sta asilo».
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cittadinanza delle persone interessate ed è proporzionata allo scopo legitti-
mamente perseguito dal diritto nazionale»12.
Infatti, come ricorda la stessa Consulta, «la Corte di giustizia non 
esclude a priori l’ammissibilità di requisiti di residenza per l’accesso a pre-
stazioni erogate dagli Stati membri, ma richiede che la norma persegua 
uno scopo legittimo, che sia proporzionata e che il criterio adottato non 
sia troppo esclusivo», in sostanza, esige una valutazione in ordine alla pro-
porzionalità e ragionevolezza della disciplina contestata. Valutazione che, 
nel caso di specie, come più sopra evidenziato, non ha dato esito positivo, 
posto che «la norma impugnata è difettosa già in relazione allo scopo per-
seguito» ed è «sicuramente sproporzionata quanto alla durata eccezional-
mente lunga»13.
traslando la tematica della libertà di circolazione nell’ordinamento in-
terno, è agevole argomentare l’accoglimento della questione per contrasto 
con l’art. 16, ma soprattutto, 120, comma 1, Cost., posto che la norma im-
pugnata, anche se non viola direttamente i divieti ivi sanciti, pone sicura-
mente un ostacolo all’esercizio dei relativi diritti, considerato inoltre che 
l’art. 120, comma 1, «è idoneo a colpire quelle discipline che limitano, an-
che solo in via di fatto, i diritti da esso menzionati»14.
anche in questo caso, tuttavia, non è sufficiente una generica limita-
zione della libertà di circolazione, ma occorre verificare se la limitazione 
prevista «sia costituzionalmente tollerabile», posto che il divieto stesso non 
va inteso in modo assoluto, dovendo invece essere vagliata la ragionevolezza 
delle leggi regionali che limitano i diritti con quella disposizione costituzio-
nale garantiti. alla luce dei criteri elaborati al riguardo dalla Corte costitu-
zionale, questa perviene alla conclusione che la limitazione contestata «non 
persegue un interesse pubblico meritevole, mirando solo a dare precedenza 
alle persone radicate in Veneto da lungo tempo», a fronte di una durata 
sproporzionata, coerente solo con l’intento di «garantire un legame tra il ri-
chiedente e la Regione»15.
12 Così, cfr., Corte costituzionale, sent. n. 107 del 2018, punto n. 4 del Con-
siderato in diritto, che cita numerose pronunce della C.d.G.; tra le più recenti, cfr. 
sentenza 21 luglio 2011, in causa C-503/09, Stewart; sentenza 26 febbraio 2015, in 
causa C-359/13, B. Martines; sentenza 24 ottobre 2013, in causa C-220/12, andreas 
Ingemar thiele Meneses.
13 Cfr. Corte costituzionale, sent. n. 107 del 2018 cit.
14 Cfr. Corte costituzionale, sent. n. 107 del 2018, punto n. 5 del Considerato in 
diritto.
15 Cfr. Corte costituzionale, sent. n. 107 del 2018 cit. Interessanti e utili per va-
lutare casi analoghi sono i criteri elaborati dalla giurisprudenza costituzionale (sen-
tenza n. 51 del 1991); in particolare, occorre valutare se si è in presenza «di un va-
lore costituzionale in relazione al quale possono essere posti limiti alla libera circola-
zione»; se «la regione possegga una competenza che la legittimi a stabilire una disci-
plina differenziata a tutela di interessi costituzionalmente affidati alla sua cura»; se il 
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Per concludere, viene accolta la questione ai sensi dell’art. 31, secondo 
comma Cost., poiché la norma impugnata pone un titolo di precedenza 
che tradisce il senso di quel parametro costituzionale. essa «non incide sul 
quantum e sul quomodo del servizio degli asili nido, ma ne distorce la fun-
zione, indirizzandolo non allo scopo di tutelare le famiglie che ne hanno bi-
sogno, ma a quello di privilegiare chi è radicato in Veneto da lungo tempo». 
In sostanza, la norma «persegue un fine opposto a quello della tutela 
dell’infanzia, perché crea le condizioni per privare del tutto una categoria di 
bambini del servizio educativo dell’asilo nido»16.
ancora una volta, con tutta evidenza, non si perviene ad una valuta-
zione astratta in ordine alla limitazione introdotta dal legislatore regionale, 
ma viene operato un vaglio in concreto in ordine ai valori perseguiti, a 
quelli in concreto violati e alle modalità di articolazione della limitazione; 
viene operata una verifica di proporzionalità e di ragionevolezza calata nel 
caso di specie.
3.  La sent. n. 106 del 2018 e la necessaria residenza decennale sul 
territorio nazionale per accedere al servizio di edilizia residenziale 
pubblica in Liguria
Venendo alla sent. n. 106 del 2018, anche alla luce di quanto fino ad 
ora evidenziato, pur non essendo evocato il parametro dell’art. 3 Cost., 
nelle sue articolazioni della ragionevolezza e della proporzionalità, la Corte 
non può non farne – sostanziale – applicazione anche nel caso di specie.
La norma contestata della legge della Regione Liguria 6 giugno 2017, 
n. 13, di modifica alla legge regionale 29 giugno 2004, n. 10, recante Norme 
per l’assegnazione e la gestione del patrimonio di edilizia residenziale pub-
blica, e di modifica di altre discipline in materia, stabilisce che «ai fini 
dell’assegnazione di alloggi di edilizia residenziale pubblica (eRP), il requi-
sito prescritto per i cittadini di paesi extracomunitari (che la norma modifi-
cata individuava nella titolarità di carta di soggiorno o di permesso di sog-
giorno almeno biennale abbinato ad esercizio di attività lavorativa) sia ora, 
invece, sostituito dalla regolare residenza da almeno dieci anni consecutivi 
nel territorio nazionale»17.
provvedimento adottato «sia stato emanato nel rispetto dei requisiti di legge e abbia 
un contenuto dispositivo ragionevolmente commisurato al raggiungimento delle fi-
nalità giustificative dell’intervento limitativo della regione, così da non costituire in 
concreto un ostacolo arbitrario alla libera circolazione».
16 Così, cfr. Corte costituzionale, sent. n. 107 del 2018, punto n. 6 del Conside-
rato in diritto.
17 Cfr. Corte costituzionale, sent. n. 106 del 2018, punto n. 1 del Considerato in 
diritto.
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Come anticipato, il Governo ricorrente non lamenta la violazione 
dell’art. 3 Cost., e dunque non rileva la portata discriminatoria, irragione-
vole e sproporzionata della disciplina contestata, ma rileva la violazione del 
parametro sistematicamente evocato in casi del genere, ovvero, dell’art. 117, 
comma 1, Cost., in relazione agli artt. 4 e 11 della direttiva 2003/109/Ce, 
del Consiglio, del 25 novembre 2003, relativa allo status dei cittadini di pa-
esi terzi che siano soggiornanti di lungo periodo18.
Come rilevato, la citata direttiva riconosce lo status di soggiornante 
di lungo periodo ai cittadini di paesi che risiedano in uno Stato membro 
dell’Unione europea da almeno 5 anni, prevedendo che «i soggiornanti di 
lungo periodo siano equiparati ai cittadini dello Stato membro in cui si tro-
vano ai fini, tra l’altro, del godimento dei servizi e prestazioni sociali (art. 
11)», tra i quali rientra l’ipotesi in questione dell’assegnazione di alloggi di 
edilizia residenziale pubblica19.
La Corte accoglie pertanto la questione, poiché la Regione Liguria pre-
vede per i soggiornanti di lungo periodo «un ben più esteso requisito tem-
porale (dieci anni) ai fini dell’accesso all’edilizia residenziale pubblica»20.
Come anticipato, nonostante il mancato richiamo da parte del ricor-
rente dell’art. 3 Cost., la Consulta opera comunque  –  e verrebbe da dire, 
inevitabilmente – una «valutazione di irragionevolezza e di mancata propor-
zionalità», che si risolve «in una forma dissimulata di discriminazione nei 
confronti degli extracomunitari», riferibile alla disposizione al suo esame, 
che richiede per questi e per lo straniero presente nel territorio dello Stato 
un periodo di residenza elevato (dieci anni), ai fini della fruizione «del di-
ritto sociale all’abitazione», che la Corte sottolinea essere «diritto attinente 
alla dignità e alla vita di ogni persona», pervenendo a una evidente «fonda-
mentalizzazione» del diritto (sociale) all’abitazione21.
È da sottolineare inoltre che la legge ligure non prevede nemmeno che 
detta decennale residenza sia trascorsa nel territorio della Regione Liguria, 
«facendo non coerentemente riferimento alla residenza nell’intero territorio 
nazionale», nonostante la stessa legge, «per quanto riguarda la prova del 
radicamento con il bacino di utenza a cui appartiene il Comune che emana 
18 Cfr. Corte costituzionale, sent. n. 106 del 2018, punto n. 2 del Considerato 
in diritto. tale direttiva è stata recepita in Italia con d.lgs. 8 gennaio 2007, n. 3, il 
cui art. 1 ha sostituito l’art. 9 del d.lgs. 25 luglio 1998, n. 286, Testo unico delle 
disposizioni concernenti la disciplina dell’immigrazione e norme sulla condizione dello 
straniero.
19 Cfr. Corte costituzionale, sent. n. 106 del 2018, punto n. 3.1. del Considerato 
in diritto.
20 Così, cfr. Corte costituzionale, sent. n. 106 del 2018, punto n. 3.2. del Consi-
derato in diritto.
21 Cfr. Corte costituzionale, sent. n. 106 del 2018, punto n. 3.4. del Considerato 
in diritto.
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il bando» fissi «un requisito di residenza di almeno cinque anni»22. In so-
stanza, un ulteriore profilo di irragionevolezza della disciplina deriva dal 
fatto che il requisito della residenza decennale sul territorio nazionale è, per 
gli stranieri extracomunitari, comunque integrativo/cumulativo rispetto al 
requisito della residenza quinquennale sul territorio regionale richiesto dai 
bandi comunali.
È proprio in ragione di questo ulteriore profilo di irragionevolezza 
che viene respinto l’argomento della Regione resistente fondato sulla 
disciplina del c.d. «Piano Casa». Quella  –  prima di essere dichiarata 
incostituzionale  –  includeva gli immigrati regolari a basso reddito tra le 
categorie di soggetti che possono beneficiare del «Piano Casa», richie-
dendo una residenza di almeno dieci anni nel territorio nazionale, ancor-
ché, diversamente dalla disciplina all’esame della Corte, quel requisito era, 
non già cumulativo, ma «solo alternativo rispetto al requisito, di per sé suf-
ficiente, della residenza da almeno cinque anni nella medesima regione»23. 
In sostanza, l’alternatività dei due requisiti si muoveva in una logica di 
ampliamento del novero dei legittimati e non già di restrizione, ancorché 
andasse a toccare il medesimo delicato e controverso diritto (sociale) all’a-
bitazione.
4.  La sent. n. 166 del 2018 e la residenza decennale sul territorio 
nazionale o quinquennale su quello regionale per accedere al c.d. 
«Fondo sostegno affitti»
La terza pronuncia, a differenza delle precedenti, origina da un ricorso 
in via incidentale, a fronte della contestazione innanzi al tribunale di Mi-
lano di una deliberazione di Giunta della Regione Lombardia del 30 aprile 
2015 e di alcune determinazioni del Comune di Milano (8 maggio 2015 e 
12 maggio 2015), «nella parte in cui fissano i requisiti necessari per l’ac-
cesso al Fondo sostegno affitti»24, che trovano base legale in una disciplina 
statale, art. 11, comma 13, del d.l. 25 giugno 2008, n. 112, recante Disposi-
zioni urgenti per lo sviluppo economico, la semplificazione, la competitività, la 
stabilizzazione della finanza pubblica e la perequazione tributaria, convertito 
nella legge 6 agosto 2008, n. 133, oggetto del giudizio di legittimità costitu-
zionale per contrasto con l’art. 3 Cost.
22 Cfr. Corte costituzionale, sent. n. 106 del 2018 cit.
23 Così, cfr. Corte costituzionale, sent. n. 106 del 2018, punto n. 3.5. del Consi-
derato in diritto.
24 Cfr. Corte costituzionale, sent. n. 166 del 2018, punto n. 1.1. del Ritenuto in 
fatto.
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La disciplina censurata statuisce che «ai fini del riparto del Fondo na-
zionale per il sostegno all’accesso alle abitazioni in locazione (...) i requi-
siti minimi necessari per beneficiare dei contributi integrativi (...) devono 
prevedere per gli immigrati il possesso del certificato storico di residenza 
da almeno dieci anni nel territorio nazionale ovvero da almeno cinque anni 
nella medesima regione». La Corte d’appello rimettente sostiene che detta 
previsione, «a parità di condizioni di bisogno, discriminerebbe i cittadini 
dei Paesi non appartenenti all’Unione europea, in quanto richiederebbe solo 
per questi ultimi un periodo di residenza sul territorio nazionale o regio-
nale, senza che sia ravvisabile alcuna ragionevole correlazione tra la durata 
della residenza e l’accesso alla misura di sostegno al pagamento del canone 
di locazione»25.
Come più sopra evidenziato, proprio questa disciplina – art. 11, d.l. 112 
del 2008 – veniva richiamata dalla difesa della Regione Liguria, in occasione 
della pronuncia n. 106 del 2018, per argomentare la legittimità della disci-
plina ivi contestata, ancorché, la Consulta ritenesse le fattispecie non equi-
parabili in ragione del carattere cumulativo dei requisiti temporali nel caso 
a suo giudizio, a differenza del carattere alternativo dei requisiti qui all’e-
same della Corte26. Il che lascerebbe presumere un diverso esito del giudi-
zio, anche a fronte della probabile o presunta diversa natura del beneficio a 
cui si accede.
a ciò si aggiunga che il giudice di primo grado investito della que-
stione  –  tribunale di Milano  –  aveva respinto la domanda di proposizione 
della questione di legittimità costituzionale, «non avendo riscontrato il ca-
rattere discriminatorio delle condizioni di accesso al fondo di sostegno», ri-
portando a fondamento della sua decisione alcune sentenze della Corte co-
stituzionale  –  n. 187 del 2010 e n. 432 del 2005  –  «con cui si è ammessa 
la possibilità di prevedere requisiti di accesso alle provvidenze sociali per i 
cittadini stranieri, nel rispetto del principio di ragionevolezza». L’ordinanza 
del tribunale di Milano richiamava inoltre il più volte citato art. 11 della 
direttiva 2003/109/Ce del Consiglio, del 25 novembre 2003, relativa allo 
status dei cittadini di paesi terzi che siano soggiornanti di lungo periodo, 
nonché l’art. 1 del d.lgs. n. 3 del 2007, di recepimento, «per desumere che 
l’assegno in questione avrebbe natura di misura di sostegno al reddito e non 
di prestazione assistenziale essenziale a carico dello Stato da garantirsi uni-
versalmente» 27.
25 Così, cfr. Corte costituzionale, sent. n. 166 del 2018, punto n. 1 del Conside-
rato in diritto.
26 Cfr. Corte costituzionale, sent. n. 106 del 2018, punto n. 3.5. del Considerato 
in diritto.
27 Così, cfr. Corte costituzionale, sent. n. 166 del 2018, punto n. 1.1. del Rite-
nuto in fatto.
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Mentre, è proprio la diversa natura della misura assunta sia dal giudice 
d’appello rimettente, sia dalla Corte costituzionale, a dare un esito opposto 
sia al giudizio di rimessione, sia alla questione di legittimità costituzionale. 
Il che conferma la problematicità di questioni come quelle qui all’esame 
che, a fronte di un’apparente omogeneità di fondo, differiscono invece sen-
sibilmente, con conseguenti probabili esiti diversi, in ragione della natura 
della provvidenza coinvolta, della concreta disciplina confezionata, del re-
quisito contemplato, in sostanza, in ragione della ragionevolezza o meno 
della previsione adottata.
Così, la Consulta precisa che il giudice rimettente «assume una pre-
cisa e argomentata posizione in ordine alla natura assistenziale del sostegno 
alla locazione dei cittadini in grave disagio economico» e che, in violazione 
dei canoni della ragionevolezza, «non si potrebbe ravvisare alcuna ragio-
nevole correlazione tra la durata della residenza (...) per i soli immigrati e 
la situazione di disagio economico che il contributo in questione mira ad 
alleviare»28.
nel merito, la Corte torna sulla natura del contributo di cui si con-
troverte, rilevando che il sostegno alle abitazioni in locazione «consiste in 
un contributo destinato al pagamento del canone, da erogarsi a soggetti 
che si trovino in una situazione di indigenza qualificata»29, condizione che 
parrebbe dunque la sola che può rilevare ai fini del conferimento del con-
tributo.
In origine, infatti, i destinatari del contributo erano i conduttori tito-
lari di un contratto di locazione registrato che «per basso reddito ed ele-
vate soglie di incidenza del canone potessero ritenersi in una situazione di 
indigenza tale da non disporre di risorse sufficienti a sostenere l’onere del 
pagamento dell’ammontare dovuto per l’abitazione». La legge e il decreto 
ministeriale non prevedevano distinzioni tra cittadini e stranieri, senza pe-
raltro prevedere requisiti legati alla durata della residenza sul territorio na-
zionale e regionale, individuando «solo criteri di carattere economico, tali 
da riservare la distribuzione del fondo a soggetti seriamente disagiati». Il 
legislatore intendeva dunque «rivolgersi a situazioni di così grave bisogno 
28 Cfr. Corte costituzionale, sent. n. 166 del 2018, punto n. 3 del Considerato in 
diritto. nemmeno l’ulteriore profilo di inammissibilità di un presunto difetto del pe-
titum viene accolto dalla Corte costituzionale. L’ordinanza di rimessione lascerebbe 
indeterminato il contenuto dell’intervento chiesto alla Consulta, non chiedendo il 
giudice rimettente «né un intervento additivo, né uno propriamente ablativo». a 
queste obiezioni la Corte risponde che il giudice a quo «non sollecita un intervento 
sostitutivo», ma lamenta «una violazione dell’art. 3 Cost., in quanto la disposizione 
impugnata reca una irragionevole discriminazione».
29 Così, cfr. Corte costituzionale, sent. n. 166 del 2018, punto n. 5.1. del Consi-
derato in diritto.
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da compromettere la fruizione di un bene di primaria importanza qual è 
l’abitazione»30.
Ciò che porta a rilevare che non solo assume esclusivamente rile-
vanza una situazione di grave bisogno, ma quella situazione deve essere 
tale da incidere sul diritto «di primaria importanza» all’abitazione. Vero è 
che il contributo in questione integra una «prestazione polifunzionale», in 
quanto «soddisfa varie esigenze e reca beneficio a vari soggetti», ma ciò non 
esclude che tra queste siano decisive quelle «per chi versi in una situazione 
di indigenza»31.
I requisiti ulteriori, oggetto del giudizio della Corte, vengono introdotti 
dieci anni dopo l’istituzione del fondo, dal d.l. 112 del 2008, che, come 
detto, nel prevedere una distinzione tra i conduttori beneficiari, stabiliva 
detti requisiti per i soli cittadini di Stati non appartenenti all’Unione euro-
pea, vale a dire, il «possesso del certificato storico di residenza da almeno 
dieci anni nel territorio nazionale ovvero da almeno cinque anni nella mede-
sima regione»32.
Il che porta la Consulta a ritenere che la novella normativa «introduce 
una irragionevole discriminazione a danno dei cittadini di paesi non appar-
tenenti all’Unione europea»33. Infatti, «dieci anni di residenza sul territorio 
nazionale o cinque anni sul territorio regionale» costituirebbero «una durata 
palesemente irragionevole e arbitraria, oltre che non rispettosa dei vincoli 
europei», onde poter accedere al contributo del pagamento del canone di 
locazione, tale da «violare il dedotto parametro costituzionale di cui all’art. 
3 Cost.»34.
30 Cfr. Corte costituzionale, sent. n. 166 del 2018, punto n. 5.2. del Considerato 
in diritto. La Corte precisa che il contributo si distingue da altre misure affini come 
l’assegnazione di alloggi di edilizia residenziale pubblica, che soddisfa direttamente 
ed esclusivamente l’esigenza abitativa degli indigenti.
31 Cfr. Corte costituzionale, sent. n. 166 del 2018 cit.; cfr., inoltre, sentenza n. 
329 del 2011. Quanto al carattere polifunzionale della prestazione, la Corte rileva 
che si rivolge in primo luogo al «conduttore indigente e ai suoi bisogni abitativi»; al 
locatore, che viene tutelato dal rischio di morosità dei conduttori; alla «pubblica am-
ministrazione, sopperendo alle eventuali insufficienze nell’offerta di alloggi di edilizia 
residenziale pubblica». Come tale, tuttavia, tale prestazione è «suscettibile di essere 
finanziata in modo variabile e discontinuo, in ragione di valutazioni politiche circa la 
necessità della sua erogazione, nell’an e nel quantum».
32 Cfr. Corte costituzionale, sent. n. 166 del 2018, punto n. 5.3. del Considerato 
in diritto. Dunque, il requisito ulteriore della «residenza qualificata», a livello nazio-
nale o regionale, veniva richiesto per i soli immigrati, ovvero, i cittadini di Paesi non 
appartenenti all’Unione europea e gli apolidi.
33 Cfr. Corte costituzionale, sent. n. 166 del 2018, punto n. 6 del Considerato in 
diritto.
34 Cfr. Corte costituzionale, sent. n. 166 del 2018, punto n. 7 del Considerato in 
diritto.
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Si evidenzia una irrazionalità intrinseca della disposizione «nella parte 
in cui esige una residenza protratta per dieci anni sul territorio nazionale», 
considerato che quel termine coincide con quello «necessario e sufficiente a 
richiedere la cittadinanza italiana», ancorché, il punto centrale pare essere il 
contrasto con la più volte richiamata direttiva 2003/109/Ce «che prevede 
come regola l’equiparazione tra cittadini e soggiornanti di lungo periodo», 
ovvero, soggiornanti sul territorio di uno Stato membro per almeno cinque 
anni. Il che non esclude che paia comunque irragionevole e sproporzionato 
richiedere quel medesimo periodo di tempo nel territorio regionale, posto 
che tra gli scopi del fondo vi è quello di favorire la mobilità nel settore 
delle locazioni35.
ne consegue che pare ravvisarsi in questo lasso di tempo (cinque anni 
di permanenza sul territorio nazionale) il limite massimo di differenzia-
zione  –  non già discriminazione  –  oltre il quale non pare potersi spingere 
qualsiasi legislatore, tra cittadini di Paesi appartenenti all’Unione europea 
e cittadini di altri Paesi ai fini della fruizione di provvidenze sociali quali 
quelle di cui qui si controverte, che non siano comunque necessarie al so-
stentamento e alla sopravvivenza, il che vale anche in ragione del fatto che 
la caducazione dei requisiti più rigorosi, ad opera della Corte costituzionale, 
non può che determinare la riespansione di quella che ha oramai assunto in 
argomento le sembianze di vera e propria regola generale.
ancora una volta, tuttavia, la portata irragionevole e discriminatoria 
della disciplina sanzionata dipende dalla natura della provvidenza in que-
stione, che, «alla luce della scarsità delle risorse destinabili alle politiche 
sociali nell’attuale contesto storico, viene riservata a casi di vera e propria 
indigenza», che fa venir meno ogni rilevanza al più o meno lungo radica-
mento territoriale36.
nonostante la rilevata espansione della regola generale di equiparazione 
tra la condizione di cittadino di Paese membro dell’Unione europea e sog-
giornante di lungo periodo, che parrebbe finanche il limite massimo di dif-
ferenziazione, fatta salva la riduzione ulteriore di quel limite (in ipotesi ai 
residenti di breve periodo) per provvidenze incidenti sul vero e proprio so-
stentamento, è interessante il chiarimento finale della pronuncia, a tenore 
della quale resterebbe ferma, «ovviamente», «la possibilità che il legislatore 
individui altri indici di radicamento territoriale e sociale a cui subordinare 
l’erogazione del sostegno al canone di locazione ed altri sussidi per l’allog-
35 Cfr. Corte costituzionale, sent. n. 166 del 2018 cit.
36 Cfr. Corte costituzionale, sent. n. 166 del 2018 cit. Pare interessante il ri-
chiamo finale alla precedente sent. n. 106 del 2018, ove era stata sanzionata una 
legge regionale che imponeva una residenza decennale per l’accesso all’edilizia resi-
denziale pubblica.
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gio», anche questi ovviamente, nel rispetto dei «limiti imposti dal principio 
di non discriminazione e di ragionevolezza»37.
Il che impone di focalizzare l’attenzione sulla oramai copiosa giuri-
sprudenza costituzionale in argomento per tentare di delinearne, qualora ci 
fosse, il tratto comune ed evidenziare gli eventuali elementi differenziali.
5  Le precisazioni e la ricerca di una regola decisionale comune da 
parte della Corte costituzionale
nonostante le tre pronunce qui prese ad esame siano tutte di accogli-
mento e di conseguente declaratoria di incostituzionalità delle discipline 
«discriminatorie» in ragione della residenza più o meno prolungata, l’argo-
mentare della Consulta è tutt’altro che perentorio.
Infatti, nel pronunciarsi sulle limitazioni all’accesso all’edilizia residen-
ziale pubblica, la Corte ricorda di avere affermato in occasione della sent. 
n. 432 del 2005 –  in materia di circolazione gratuita sui servizi di trasporto 
pubblico di linea per gli invalidi civili  –  che «le politiche sociali delle Re-
gioni ben possono richiedere un radicamento territoriale continuativo e 
ulteriore rispetto alla residenza». nel caso qui in commento, inoltre, «l’ac-
cesso a un bene di primaria importanza e a godimento tendenzialmente 
duraturo, come l’abitazione, per un verso, si colloca a conclusione del per-
corso di integrazione della persona presso la comunità locale e, per altro 
verso, può richiedere garanzie di stabilità», le quali, nell’ambito dell’as-
segnazione di alloggi pubblici in locazione, «scongiurino avvicendamenti 
troppo ravvicinati tra conduttori, aggravando l’azione amministrativa e ri-
ducendone l’efficacia». Il che vale tuttavia con la precisazione per cui «un 
tale più incisivo radicamento territoriale, richiesto ai cittadini di paesi terzi 
ai fini dell’accesso alle prestazioni in questione, sia contenuto entro limiti 
non arbitrari e irragionevoli»38.
Ciò che conferma che il parametro ultimo in evenienze del genere è 
sempre la ragionevolezza, che non può che condurre ad una valutazione 
caso per caso della singola misura adottata e della proporzionalità della re-
strizione contemplata con riferimento al tipo e alla natura di provvidenza o 
intervento sociale preso in considerazione.
La ragionevolezza trova poi concreta veicolazione in discipline spe-
cifiche, così, in un caso precedente, riguardante una legge della Regione 
37 Cfr. Corte costituzionale, sent. n. 166 del 2018, punto n. 8 del Considerato in 
diritto.
38 Così, cfr. Corte costituzionale, sent. n. 106 del 2018, punto n. 3.3. del Consi-
derato in diritto; cfr., anche, Corte costituzionale, sent. n. 222 del 2013, in materia di 
accesso alle prestazioni sociali nella Regione Friuli Venezia Giulia.
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Valle d’aosta, si rileva che «la previsione dell’obbligo di residenza da al-
meno otto anni nel territorio regionale, quale presupposto necessario per la 
stessa ammissione al beneficio dell’accesso all’edilizia residenziale pubblica 
(...), determina un’irragionevole discriminazione sia nei confronti dei citta-
dini dell’Unione, ai quali deve essere garantita la parità di trattamento ri-
spetto ai cittadini degli Stati membri (art. 24, par. 1, della direttiva 2004/38/
Ce), sia nei confronti dei cittadini di Paesi terzi che siano soggiornanti di 
lungo periodo», che, in virtù dell’art. 11, paragrafo 1, lett. f), della diret-
tiva 2003/109/Ce, «godono dello stesso trattamento dei cittadini nazionali 
per quanto riguarda anche l’accesso alla procedura per l’ottenimento di un 
alloggio»39.
Pronunciandosi sul contributo alle locazioni per le persone in condi-
zioni di bisogno, la Corte ribadisce che «le politiche sociali dirette al soddi-
sfacimento dei bisogni abitativi possono prendere in considerazione un ra-
dicamento territoriale ulteriore rispetto alla semplice residenza», sempreché 
naturalmente non si tratti di limitazioni arbitrarie o irragionevoli40.
tra i vincoli di ordine costituzionale che il legislatore deve rispettare, 
come più sopra ricordato, vi sono quelli di derivazione europea, che impon-
gono la parità di trattamento, per quanto concerne il godimento dei servizi 
e delle prestazioni sociali, tra cittadini italiani, europei e cittadini di altri Pa-
esi qualora siano soggiornanti di lungo periodo41.
Ulteriore vincolo è quello della ragionevolezza, al quale deve rispon-
dere qualsiasi distinzione «fra varie categorie di persone in ragione della 
cittadinanza e della residenza per regolare l’accesso alle prestazioni so-
ciali». Deve sussistere «una ragionevole correlazione tra la condizione cui 
è subordinata l’attribuzione del beneficio e gli altri peculiari requisiti che 
ne condizionano il riconoscimento e ne definiscono la ratio». ad esempio, 
«una simile ragionevole causa normativa può in astratto consistere nella ri-
chiesta di un titolo che dimostri il carattere non episodico o di breve du-
rata della permanenza sul territorio dello Stato», ancorché, anche in tali 
evenienze, deve sussistere «una ragionevole correlazione tra la richiesta e le 
situazioni di bisogno o di disagio, in vista delle quali le singole prestazioni 
sono previste»42.
39 Cfr. Corte costituzionale, sent. n. 106 del 2018, punto n. 3.4. del Considerato 
in diritto e sent. n. 168 del 2014.
40 Cfr. Corte costituzionale, sent. n. 166 del 2018, punto n. 6 del Considerato in 
diritto, dove viene richiamata la sent. n. 222 del 2013.
41 Cfr. direttiva 2003/109/Ce, del Consiglio, del 25 novembre 2003, relativa 
allo status dei cittadini di paesi terzi che siano soggiornanti di lungo periodo, ov-
vero, coloro che risiedano regolarmente in uno Stato membro da almeno cinque 
anni.
42 Cfr. Corte costituzionale, sent. n. 166 del 2018, punto n. 6 del Considerato in 
diritto, che richiama la sent. n. 107 del 2018; cfr., anche, sent. n. 133 del 2013.
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Soprattutto, per passare indenne la verifica di costituzionalità, la di-
stinzione non deve mai tradursi «nell’esclusione del non cittadino dal go-
dimento dei diritti fondamentali che attengono ai bisogni primari della per-
sona, indifferenziabili e indilazionabili, riconosciuti invece ai cittadini»43.
Proprio alla luce di questo presupposto, a fronte del requisito della re-
sidenza protratta per l’accesso ai servizi educativi della prima infanzia l’ar-
gomentare della Corte costituzionale si fa – questa volta sì – più perentorio. 
Questa non si limita ad esigere il rispetto del principio di ragionevolezza, 
ma impone che le relative previsioni siano in ogni caso coerenti e adeguate 
«a fronteggiare le situazioni di bisogno o di disagio, riferibili direttamente 
alla persona in quanto tale, che costituiscono il presupposto principale di 
fruibilità delle provvidenze in questione»44. Ribadisce che «l’introduzione 
di regimi differenziati è consentita solo in presenza di una causa normativa 
non palesemente irrazionale o arbitraria, che sia cioè giustificata da una ra-
gionevole correlazione tra la condizione cui è subordinata l’attribuzione del 
beneficio e gli altri peculiari requisiti che ne condizionano il riconoscimento 
e ne definiscono la ratio»45.
nel caso di specie, dunque, il requisito della residenza protratta «intro-
duce nel tessuto normativo elementi di distinzione arbitrari, non essendovi 
alcuna ragionevole correlazione tra la durata prolungata della residenza e 
le situazioni di bisogno o di disagio, riferibili direttamente alla persona in 
quanto tale»46.
Il che evidenzia che non basta attivare il giudizio di ragionevolezza, ma 
occorre evidentemente calare quel giudizio nella situazione concreta, pa-
rametrare la ragionevolezza del requisito contemplato con riferimento alla 
provvidenza erogata. Ciò che, ancor prima del fiorire di questo filone giuri-
sprudenziale, era già stato linearmente affermato dalla Consulta, in ragione 
anche dell’efficacia di parametro interposto della giurisprudenza di Stra-
sburgo.
6.  I numerosi precedenti normativi e giurisprudenziali in argomento
Con specifico riferimento a legislazioni regionali, in particolare nel pro-
nunciarsi su una legge della Regione Lombardia in tema di Interventi in ma-
43 Cfr. Corte costituzionale, sent.a n. 166 del 2018 cit.; cfr., anche, sentt. 
306/2008, 187/2010, 2, 40 e 172/2013, 22 e 230/2015, 107/2018.
44 Così, cfr. Corte costituzionale, sent. n. 107 del 2018, punto n. 3.1. del Consi-
derato in diritto, che cita le sentt. nn. 40/2011 e 168/2014.
45 Cfr. Corte costituzionale, sent. n. 107 del 2018 cit., laddove cita la sent. 
172/2013.
46 Così, cfr. Corte costituzionale, sent. n. 107 del 2018 cit., che cita le sentt. 
40/2011 e 222/2013.
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teria di trasporto pubblico locale e di viabilità, la Corte, con la sopra citata 
sent. n. 432 del 2005, ha rilevato che mentre il criterio della residenza non 
è astrattamente irragionevole, lo diviene quello della cittadinanza, che nel 
caso di specie «si presenta come condizione ulteriore, ultronea e incoerente, 
agli effetti di un ipotetico regime differenziato rispetto ad una misura so-
ciale che vede negli invalidi al 100% la categoria dei beneficiari». ne conse-
gue che, con riferimento alla misura del diritto alla circolazione gratuita sui 
servizi di trasporto pubblico di linea riconosciuto alle persone totalmente 
invalide per cause civili, distinguere «cittadini italiani da cittadini di paesi 
stranieri  –  comunitari o extracomunitari  –  ovvero apolidi, finisce (...) per 
introdurre nel tessuto normativo elementi di distinzione del tutto arbitrari, 
non essendovi alcuna ragionevole correlabilità tra quella condizione positiva 
di ammissibilità al beneficio (la cittadinanza italiana, appunto) e gli altri pe-
culiari requisiti (invalidità al 100% e residenza) che ne condizionano il rico-
noscimento e ne definiscono la ratio e la funzione»47.
Identiche argomentazioni svolge la Consulta di fronte alla disciplina 
della Regione Friuli Venezia Giulia in materia di accesso al sistema regio-
nale integrato di interventi e servizi per la promozione e la tutela dei diritti 
di cittadinanza sociale, riconosciuto a «tutti i cittadini comunitari residenti 
in Regione da almeno trentasei mesi», sanzionando il difetto di «ragione-
vole correlabilità» tra le condizioni previste per l’ammissibilità al beneficio 
(la cittadinanza europea congiunta alla residenza protratta da almeno tren-
tasei mesi) e gli altri peculiari requisiti (integrati da situazioni di bisogno 
e di disagio riferibili direttamente alla persona in quanto tale), i quali in-
vece «costituiscono il presupposto di fruibilità di provvidenze che, per la 
47 Con conseguente declaratoria di incostituzionalità della contemplata esclu-
sione; cfr. Corte costituzionale, sent. n. 432 del 2005, punto n. 5.2. del Considerato 
in diritto, a commento della quale, cfr. m. CuniBerti, L’illegittimità costituzionale 
dell’esclusione dello straniero dalle prestazioni sociali previste dalla legislazione re-
gionale, in questa Rivista, n. 2-3/2006, 510-529, il quale sottolinea che qui natural-
mente non viene preso ad esame dalla Consulta un problema di invasione di am-
bito di competenza, bensì, la violazione di un principio, ovvero, il principio gene-
rale «di piena equiparazione tra cittadini e stranieri regolarmente residenti (titolari 
di carta di soggiorno o di permesso di soggiorno non inferiore ad un anno) per 
quanto attiene alla fruizione delle provvidenze e delle prestazioni, anche econo-
miche, di assistenza sociale», stabilito dall’art. 41 del t.U. sull’immigrazione  –  d.
lgs. 25 luglio 1998, n. 286, che assume il valore di principio fondamentale atto a 
circoscrivere la potestà legislativa regionale. Quel principio fondamentale, stabilito 
sotto la vigenza del riformato titolo V, vale per la Corte costituzionale anche con il 
nuovo riparto di competenze, tale da costituire un «necessario paradigma sulla cui 
falsariga calibrare l’odierno scrutinio di ragionevolezza». ne consegue che il legisla-
tore regionale potrebbe discostarsi da tale principio solo sulla base di ragionevoli e 
circostanziate motivazioni, che non si ravvisano nel caso all’esame della Corte co-
stituzionale.
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loro stessa natura, non tollerano distinzioni basate né sulla cittadinanza, né 
su particolari tipologie di residenza volte ad escludere proprio coloro che 
risultano i soggetti più esposti alle condizioni di bisogno e di disagio che un 
siffatto sistema di prestazioni e servizi si propone di superare perseguendo 
una finalità eminentemente sociale»48.
Copiosa è la giurisprudenza costituzionale che ha ad oggetto leggi sta-
tali, ove, anche grazie al proficuo dialogo con la Corte di Strasburgo, si è 
affermato da tempo il sopracitato orientamento.
Così, di fronte ad una disciplina statale che contemplava tra i presup-
posti per l’attribuzione dell’indennità di accompagnamento anche requi-
siti reddituali, compresa la disponibilità di un alloggio, la Consulta ricorda 
che l’indennità di accompagnamento spetta ai disabili non autonomamente 
deambulanti, o che non siano in grado di compiere da soli gli atti quoti-
diani della vita, per il solo fatto delle minorazioni e, quindi, indipenden-
temente da qualsiasi requisito reddituale, rientrando «nelle prestazioni 
assistenziali» e, più in generale  –  «anche nella terminologia adottata dalla 
Corte di Strasburgo»  –  in quelle attinenti alla «sicurezza o assistenza so-
ciale», che, «in ragione della limitatezza delle risorse finanziarie», possono 
48 Cfr. Corte costituzionale, sent. n. 40 del 2011, punto n. 4.1. del Considerato 
in diritto. ne deriva che «detta esclusione assoluta di intere categorie di persone 
fondata o sul difetto del possesso della cittadinanza europea, ovvero su quello della 
mancanza di una residenza temporalmente protratta per almeno trentasei mesi, non 
risulta rispettosa del principio di uguaglianza», in quanto «introduce nel tessuto nor-
mativo elementi di distinzione arbitrari». Così, la Corte conclude per il contrasto 
della contestata disciplina «con la funzione e la ratio normativa stessa delle misure 
che compongono il complesso e articolato sistema di prestazioni individuato dal le-
gislatore regionale nell’esercizio della propria competenza in materia di servizi so-
ciali, in violazione del limite di ragionevolezza imposto dal rispetto del principio di 
uguaglianza (art. 3 Cost.)». In argomento, cfr., F. Corvaja, Cittadinanza e residenza 
qualificata nell’accesso al welfare regionale, in questa Rivista, n. 6/2011, 1257-1277, 
che sottolinea in particolare come non siano affatto persuasive le giustificazioni 
addotte dalla Regione, quali l’esigenza di contenimento della spesa e la limitatezza 
delle risorse, che «evidenziano la necessità di un criterio di selezione, ma non di-
cono nulla sul criterio prescelto, che deve essere rispettoso dei parametri di egua-
glianza», poiché, «ogni criterio che esclude determinati soggetti da un beneficio con-
centra su di essi l’onere della riduzione del costo», ma, in questo caso, trattandosi 
di prestazioni sociali, la regola di esclusione, è erroneamente «del tutto scorrelata 
da indici rivelatori di capacità economica del singolo», così da «addossare tale onere 
anche su soggetti deboli». tra l’altro, la discriminazione della norma contestata è re-
lativa «a posizioni che la Costituzione riferisce universalisticamente alla persona (tu-
tela della famiglia, artt. 29 e 31 Cost.; diritto sociale all’abitazione, artt. 2 e 47 Cost.; 
diritto allo studio, art. 34 Cost.)», «in contraddizione con le stesse finalità sociali at-
tribuite dalla legislazione di settore alle singole provvidenze». Cfr. anche C. Corsi, 
Diritti sociali e immigrazione nel contraddittorio tra Stato, Regioni e Corte costituzio-
nale, in Diritto immigrazione e cittadinanza, n. 2/2012, 43 ss.
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essere circoscritte, ancorché «sempre e comunque, in ossequio al principio 
di ragionevolezza»49.
ne deriva che è manifestamente irragionevole subordinare l’attribuzione 
di una prestazione assistenziale come l’indennità di accompagnamento, i cui 
presupposti sono la totale disabilità al lavoro, nonché l’incapacità alla deam-
bulazione autonoma o al compimento da soli degli atti quotidiani della vita, 
«al possesso di un titolo di legittimazione alla permanenza del soggiorno 
in Italia che richiede per il suo rilascio, tra l’altro, la titolarità di un red-
dito». nel caso di specie, peraltro, «tale irragionevolezza incide sul diritto 
alla salute», inteso anche come diritto ai rimedi possibili «alle menomazioni 
prodotte da patologie di non lieve importanza», con conseguente «contrasto 
delle disposizioni censurate non soltanto con l’art. 3 Cost., ma anche con gli 
artt. 32 e 38 Cost.», oltre che con l’art. 2 Cost., in ragione del fatto che «la 
salute è diritto fondamentale della persona»50.
ad identiche conclusioni di «intrinseca irragionevolezza» è pervenuta 
la Corte costituzionale con riferimento alle limitazioni che erano state in-
trodotte per l’attribuzione della pensione di inabilità, in ragione della di-
sparità di trattamento che veniva a determinarsi tra cittadini e stranieri 
legalmente e non occasionalmente soggiornanti in Italia. Infatti, mentre 
«l’indennità di accompagnamento è concessa per il solo fatto della minora-
zione, senza che le condizioni reddituali vengano in alcun modo in rilievo, 
la pensione di inabilità è preclusa dalla titolarità di un reddito superiore 
ad una misura fissata dalla legge», cosicché, la subordinazione dell’attribu-
zione di tale prestazione al possesso, da parte dello straniero, di un titolo 
di soggiorno il cui rilascio presuppone il godimento di un reddito, «rende 
ancor più evidente l’intrinseca irragionevolezza del complesso normativo in 
scrutinio»51.
49 Così, cfr. Corte costituzionale, sent. n. 306 del 2008, punto n. 9 del Conside-
rato in diritto, dove, richiamando la sent. 432/2005, la Corte ha ricordato «che al le-
gislatore è consentito introdurre regimi differenziati, circa il trattamento da riservare 
ai singoli consociati, soltanto in presenza di una “causa” normativa non palesemente 
irrazionale o, peggio, arbitraria».
50 Cfr. Corte costituzionale, sent. n. 306 del 2008, punto n. 10 del Considerato 
in diritto, ove la Corte precisa che «per i medesimi motivi, la normativa censurata 
viola l’art. 10, primo comma, della Costituzione, dal momento che tra le norme del 
diritto internazionale generalmente riconosciute rientrano quelle che, nel garantire 
i diritti fondamentali della persona indipendentemente dall’appartenenza a determi-
nate entità politiche, vietano discriminazioni nei confronti degli stranieri, legittima-
mente soggiornanti nel territorio dello Stato».
51 Così, cfr., Corte costituzionale, sent. n. 11 del 2009, punto n. 3 del Conside-
rato in diritto, ove la Corte conclude che «si riscontra la violazione, sotto un duplice 
profilo, dell’art. 3 Cost.», sicché deve essere dichiarata l’illegittimità costituzionale 
della disciplina contestata nella parte in cui esclude che «la pensione di inabilità (...) 
possa essere attribuita agli stranieri extracomunitari soltanto perché essi non risul-
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Come anticipato, una sponda significativa all’affermarsi di questa giuri-
sprudenza è stata rinvenuta dalla Corte costituzionale nella giurisprudenza 
della Corte europea dei diritti dell’uomo, cosicché, in varie occasioni, è 
stato evidenziato come «la Convenzione non sancisca un obbligo per gli 
Stati membri di realizzare un sistema di protezione sociale o di assicurare 
un determinato livello delle prestazioni assistenziali; tuttavia, una volta che 
tali prestazioni siano state istituite e concesse, la relativa disciplina non 
potrà sottrarsi al giudizio di compatibilità con le norme della Conven-
zione e, in particolare, con l’art. 14 che vieta la previsione di trattamenti 
discriminatori»52. non è certo da escludere un «ampio margine di apprez-
zamento di cui i singoli Stati godono in materia di prestazioni sociali». In 
particolare, «le singole autorità nazionali, in ragione della conoscenza diretta 
delle peculiarità che caratterizzano le rispettive società ed i correlativi biso-
gni», si trovano, in linea di principio, in una posizione privilegiata rispetto 
a quella del giudice internazionale «per determinare quanto risulti di pub-
blica utilità in materia economica e sociale». ne deriva che la Corte euro-
pea «rispetta, in linea di massima, le scelte a tal proposito operate dal legi-
slatore nazionale, salvo che la relativa valutazione si riveli manifestamente 
irragionevole»53. 
Quanto ai margini di operatività del divieto di trattamenti discrimina-
tori stabilito dall’art. 14 della Convenzione, la stessa Corte europea ne ha 
evidenziato il carattere relazionale, nel senso che «lo stesso non assume un 
risalto autonomo, ma gioca un importante ruolo di complemento rispetto 
alle altre disposizioni della Convenzione e dei suoi protocolli, perché pro-
tegge coloro che si trovano in situazioni analoghe da discriminazioni nel go-
dimento dei diritti garantiti da altre disposizioni»54. Cosicché, il trattamento 
diviene discriminatorio «ove esso non trovi una giustificazione oggettiva e 
ragionevole; non realizzi, cioè, un rapporto di proporzionalità tra i mezzi 
impiegati e l’obiettivo perseguito»55. al punto che «soltanto considerazioni 
tano in possesso dei requisiti di reddito già stabiliti per la carta di soggiorno ed ora 
previsti, per effetto del d.lgs. n. 3 del 2007, per il permesso di soggiorno Ce per 
soggiornanti di lungo periodo».
52 Così, cfr., Corte costituzionale, sent. n. 187 del 2010, punto n. 2 del Consi-
derato in diritto; in tal senso, cfr. Stec ed altri contro Regno Unito, decisione sulla 
ricevibilità del 6 luglio 2005; Koua Poirrez contro Francia, sentenza del 30 settembre 
2003; Gaygusuz contro Austria, sentenza del 16 settembre 1996; Salesi contro Italia, 
sentenza del 26 febbraio 1993.
53 Cfr. Corte costituzionale, sent. n. 187 del 2010 cit.; cfr. Carson ed altri contro 
Regno Unito, sentenza del 16 marzo 2010; Luczak contro Polonia, sentenza del 27 
novembre 2007.
54 Cfr. Corte costituzionale, sent. n. 187 del 2010 cit., da ultimo, Oršuš ed altri 
contro Croazia, sentenza del 16 marzo 2010.
55 Cfr. Corte costituzionale, sent. n. 187 del 2010 cit., cfr. Niedzwiecki contro 
Germania, sentenza del 25 ottobre 2005.
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molto forti potranno indurre a far ritenere compatibile con la Convenzione 
una differenza di trattamento fondata esclusivamente sulla nazionalità»56.
Così, di fronte ad una disposizione che ha senz’altro perseguito una fi-
nalità restrittiva in tema di prestazioni sociali da riconoscere in favore degli 
stranieri extracomunitari, avendo stabilito che «l’assegno sociale e le prov-
videnze economiche che costituiscono diritti soggettivi in base alla legi-
slazione vigente in materia di servizi sociali sono concessi, alle condizioni 
previste dalla normativa medesima, agli stranieri che siano titolari di carta 
di soggiorno», ovvero, permesso di soggiorno Ce per soggiornanti di lungo 
periodo, che faceva venir meno, «con riferimento ai soggetti legittimati a 
fruire di trattamenti previdenziali costituenti diritti soggettivi, la equipara-
zione, precedentemente esistente, fra i cittadini italiani e gli stranieri extra-
comunitari in possesso di regolare permesso di soggiorno», la Corte costi-
tuzionale ha dichiarato costituzionalmente illegittima la norma oggetto del 
giudizio, nella parte in cui subordinava al requisito della titolarità della 
carta di soggiorno la concessione, agli stranieri legalmente soggiornanti nel 
territorio dello Stato, dell’assegno mensile di invalidità di cui all’art. 13 della 
legge 30 marzo 1971, n. 11857.
Infatti, precisa la Consulta, che ciò che assume valore dirimente non è 
tanto la configurazione «nominalistica» dello specifico strumento previden-
ziale che può venire in discorso, quanto, piuttosto, «il suo concreto atteg-
giarsi nel panorama degli istituti di previdenza, così da verificarne la relativa 
“essenzialità” agli effetti della tutela dei valori coinvolti». Occorre, dun-
que, accertare se, alla luce della configurazione normativa e della funzione 
sociale che è chiamato a svolgere nel sistema, «lo specifico “assegno” che 
viene qui in discorso integri o meno un rimedio destinato a consentire il 
concreto soddisfacimento dei “bisogni primari” inerenti alla stessa sfera di 
tutela della persona umana, che è compito della Repubblica promuovere e 
salvaguardare; rimedio costituente, dunque, un diritto fondamentale perché 
garanzia per la stessa sopravvivenza del soggetto»58.
ne deriva che, qualora si versi in tema di provvidenza destinata a far 
fronte al «sostentamento» della persona, «qualsiasi discrimine tra cittadini 
e stranieri regolarmente soggiornanti nel territorio dello Stato, fondato su 
requisiti diversi dalle condizioni soggettive, finirebbe per risultare in con-
trasto con il principio sancito dall’art. 14 della Convenzione europea dei 
diritti dell’uomo»59. Così, con riferimento alla disciplina e alla provvidenza 
56 Cfr. Corte costituzionale, sent. n. 187 del 2010 cit.; cfr. Si Amer contro Fran-
cia, sentenza del 29 ottobre 2009.
57 Cfr. Corte costituzionale, sent. n. 187 del 2010 cit.
58 Cfr. Corte costituzionale, sent. n. 187 del 2010 cit.
59 Cfr. Corte costituzionale, sent. n. 187 del 2010 cit. La Corte evidenzia infatti 
che è stata proprio la giurisprudenza della Corte di Strasburgo a sottolineare come, 
«in uno Stato democratico moderno, molti individui, per tutta o parte della loro 
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sottoposta al suo esame, la Consulta rileva che si tratta di una «erogazione 
destinata non già ad integrare il minor reddito dipendente dalle condizioni 
soggettive, ma a fornire alla persona un minimo di «sostentamento», atto 
ad assicurarne la sopravvivenza»; un istituto che si iscrive nei limiti e per le 
finalità essenziali che la Corte  –  anche alla luce degli enunciati della Corte 
di Strasburgo  –  «ha additato come parametro di ineludibile uguaglianza di 
trattamento tra cittadini e stranieri regolarmente soggiornanti nel territorio 
dello Stato»60.
Identiche affermazioni si rinvengono nella sent. n. 329 del 2011, ove la 
Corte parla della pronuncia n. 187 del 2010 come di un «precedente speci-
fico» con riguardo ai principi ivi enunciati, laddove viene chiamata a pro-
nunciarsi sulla disciplina statale che subordina l’erogazione dell’indennità di 
frequenza  –  a favore degli invalidi civili minori di età, funzionale ad un so-
stegno economico per l’inserimento scolastico e sociale – alla titolarità della 
Carta di soggiorno da parte del cittadino minore extracomunitario61.
Il riconoscimento della indennità di frequenza si iscrive nel novero delle 
provvidenze «polifunzionali», posto che i bisogni che attraverso di essa si 
intendono soddisfare «non si concentrano soltanto sul versante della sa-
lute e della connessa perdita o diminuzione della capacità di guadagno, ma, 
anche, su quello delle esigenze formative e di assistenza di minori colpiti 
da patologie invalidanti e appartenenti a nuclei familiari che versino in di-
sagiate condizioni economiche»62. Il citato quadro di riferimento evidenzia 
vita, non possono assicurare il loro sostentamento che grazie a delle prestazioni di 
sicurezza o di previdenza sociale. Sicché, da parte di numerosi ordinamenti giuridici 
nazionali viene riconosciuto che tali individui sono bisognosi di una certa sicurezza e 
prevedono, dunque, il versamento automatico di prestazioni, a condizione che siano 
soddisfatti i presupposti stabiliti per il riconoscimento dei diritti in questione».
60 Cfr., Corte costituzionale, sent. n. 187 del 2010 cit. Infatti, dalla disciplina 
innanzi richiamata emerge che «l’assegno in questione può essere riconosciuto sol-
tanto in favore di soggetti invalidi civili, nei confronti dei quali sia riconosciuta una 
riduzione della capacità lavorativa di misura elevata; che la provvidenza stessa, in 
tanto può essere erogata, in quanto il soggetto invalido non presti alcuna attività la-
vorativa; che l’interessato versi, infine, nelle disagiate condizioni reddituali stabilite 
dall’art. 12 della stessa legge n. 118 del 1971, per il riconoscimento della pensione di 
inabilità».
61 Precisa anzi la Corte che «tali princìpi valgono, eo magis, con specifico rife-
rimento all’istituto assistenziale oggetto dell’attuale quesito di legittimità costituzio-
nale, giacché dalla disamina dei relativi presupposti e finalità emerge con chiarezza 
una gamma di esigenze di tutela della persona ancor più estesa di quella coinvolta 
dai diversi –  ancorché finitimi – beneficii di carattere assistenziale sin qui scrutinati, 
sotto lo specifico aspetto della peculiare e restrittiva disciplina per gli stranieri, in-
trodotta dall’art. 80, comma 19, della legge n. 388 del 2000»; così, cfr. Corte costitu-
zionale, sent. n. 329 del 2011, punto n. 5 del Considerato in diritto.
62 Cfr. Corte costituzionale, sent. n. 329 del 2011, punto n. 4 del Considerato 
in diritto. Stabilisce, infatti, l’art. 1 della legge 11 ottobre 1990, n. 289 che la in-
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soprattutto, una finalità della misura in questione «direttamente riconduci-
bile alla salvaguardia delle esigenze di cura e di assistenza di persone mino-
renni portatrici di patologie significative ed invalidanti», come tali, diretta-
mente inquadrabili nell’ambito di quegli «interventi di natura solidaristica 
che l’ordinamento è chiamato ad approntare», non soltanto sul versante 
specifico della salute, ma anche su quello del relativo inserimento sociale, 
«con l’attenzione rivolta a fornire il necessario ausilio, anche economico, 
per le relative famiglie, specie nei casi in cui  –  come i limiti di reddito cui 
è subordinato il beneficio ineluttabilmente attestano – versino in condizioni 
disagiate»63.
ne deriva che alla luce delle molteplici finalità sociali che caratteriz-
zano questa misura, unitamente ai beni, valori e diritti fondamentali coin-
volti64, «il condizionamento che viene imposto ai fini del riconoscimento 
dennità di frequenza  –  di importo pari all’assegno mensile riconosciuto agli invalidi 
civili dall’art. 13 della legge n. 118 del 1971  –  «viene riconosciuta ai mutilati ed in-
validi civili minorenni, che presentino “difficoltà persistenti a svolgere i compiti e le 
funzioni della propria età” o siano portatori di un determinato grado di ipoacusia, 
al fine di consentire “il ricorso continuo o anche periodico a trattamenti riabilitativi 
o terapeutici a seguito della loro minorazione”». L’indennità in questione è altresì 
concessa «ai mutilati e invalidi civili minorenni, che si trovino nelle condizioni anzi-
dette, e “che frequentano scuole, pubbliche o private, di ogni ordine e grado, a par-
tire dalla scuola materna, nonché centri di formazione o di addestramento professio-
nale finalizzati al reinserimento sociale dei soggetti stessi”». L’indennità in questione, 
infine, «è erogata alle medesime condizioni reddituali stabilite per l’assegno mensile 
di invalidità di cui al citato art. 13 della legge n. 118 del 1971, ed è assoggettata al 
medesimo meccanismo di perequazione automatica».
63 Cfr. Corte costituzionale, sent. n. 329 del 2011 cit. La Corte precisa che «la 
tutela della salute psico-fisica della persona disabile (...) postula anche l’adozione 
di interventi economici integrativi di sostegno alle famiglie, il cui ruolo resta fon-
damentale (sentenza n. 233 del 2005)». a ciò si aggiunga che «assume un risalto 
del tutto peculiare, proprio nella prospettiva di agevolare l’inserimento sociale 
del minore portatore di infermità che ne ledano la socialità, la relativa frequenza 
a centri specializzati nel trattamento terapeutico e riabilitativo e “nel recupero di 
persone portatrici di handicap» ovvero a «centri di formazione o di addestramento 
professionale finalizzati al reinserimento sociale dei soggetti stessi”». Il che  –  cfr., 
ordinanza n. 285 del 2009  –  è in linea «con i princìpi affermati anche nella Con-
venzione delle nazioni Unite sui diritti delle persone con disabilità, adottata dalla 
assemblea Generale il 13 dicembre 2006 e ratificata con la legge n. 18 del 2009, 
ove vengono, fra l’altro, sottolineati, oltre che l’esigenza di assicurare il pieno ri-
spetto dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali con particolare riguardo ai 
bambini con disabilità (art. 7), anche l’impegno a sviluppare le misure tese a sod-
disfare le esigenze educative e rieducative dei soggetti portatori di disabilità, quelle 
connesse alla salute e al lavoro nonché quelle tese a garantire un adeguato livello di 
vita e di protezione sociale».
64 La Corte cita «la tutela della infanzia e della salute», le «garanzie che devono 
essere assicurate, in situazioni di parità, ai portatori di handicap», nonché la «salva-
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del beneficio in questione per i minori stranieri, pur regolarmente presenti 
nel territorio dello Stato, rappresentato dalla titolarità della carta di sog-
giorno», determina, per un periodo minimo di cinque anni una sostanziale 
vanificazione delle esigenze di cura e assistenza cui la misura è preposta, 
«incompatibile non soltanto con le esigenze di “effettività” e di soddisfa-
cimento che i diritti fondamentali naturalmente presuppongono, ma an-
che con la stessa specifica funzione della indennità di frequenza», dando 
luogo ad un «trattamento irragionevolmente differenziato», basato sulla 
semplice condizione di straniero regolarmente soggiornante sul territorio 
dello Stato, ma non ancora in possesso dei requisiti di permanenza utili 
per conseguire la carta di soggiorno, violando, ad un tempo, «il princi-
pio di uguaglianza e i diritti alla istruzione, alla salute ed al lavoro, tanto 
più gravemente in quanto essi si riferiscano a minori in condizione di 
disabilità»65.
guardia di condizioni di vita accettabili per il contesto familiare in cui il minore di-
sabile si trova inserito, coinvolgendo al tempo stesso l’esigenza di agevolare il futuro 
ingresso del minore nel mondo del lavoro e la partecipazione attiva alla vita sociale»; 
cfr. Corte costituzionale, sent. n. 329 del 2011 cit.
65 Cfr. Corte costituzionale, sent. n. 329 del 2011 cit. Il che porta la Corte a 
concludere che la normativa contestata risulta «in contrasto, non solo con l’art. 
117, primo comma, Cost., in riferimento all’art. 14 della CeDU, per come interpre-
tato dalla Corte di Strasburgo, ma anche con i restanti parametri evocati dal giu-
dice a quo». ad identiche conclusioni perviene la Corte in occasione della sentenza 
n. 40 del 2013, ove dichiara incostituzionale il comma 19 dell’art. 90 della legge 
finanziaria per il 2001, «nella parte in cui subordina la concessione della inden-
nità di accompagnamento al possesso della carta di soggiorno, e dunque anche al 
requisito della durata del soggiorno medesimo nel territorio dello Stato». In argo-
mento, cfr., F. girelli, Corte costituzionale e provvidenze economiche per stranieri 
disabili, in Forum dei Quaderni Costituzionali, 21 aprile 2013, che pone l’accento 
sulle ricadute finanziarie della pronuncia, ma sottolinea come la Consulta assicuri 
così un’adeguata effettività dei diritti sociali e del sistema di welfare più in generale. 
al riguardo, cfr. F. moDugno, Interpretazione per valori e interpretazione costitu-
zionale, in Scritti sull’interpretazione costituzionale, napoli 2008, 38. Il medesimo 
meccanismo decisionale viene riproposto nelle sentt. nn. 22 e 230 del 2015, dove, 
rispettivamente, viene dichiarata incostituzionale la disciplina statale che subordina 
al requisito della titolarità della carta di soggiorno la concessione agli stranieri le-
galmente soggiornanti nel territorio dello Stato della pensione e dell’indennità di 
accompagnamento ai c.d. ciechi civili e che subordina al requisito della titolarità 
della carta di soggiorno la concessione agli stranieri legalmente soggiornanti nel ter-
ritorio dello Stato della pensione di invalidità civile per sordi e della indennità di 
comunicazione. Cfr. a. Ciervo, La sentenza n. 22/2015 della Corte costituzionale in 
materia di prestazioni assistenziali a favore degli stranieri extracomunitari. Cronaca 
di una dichiarazione di incostituzionalità annunciata, in federalismi.it, n. 2/2015, 
che anch’egli sottolinea l’importanza del consolidamento di questo orientamento 
giurisprudenziale, soprattutto nella fase storica successiva alla crisi economica, che 
avrebbe potuto indurre la Corte a mutare opinione su queste tematiche, attraverso 
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7.  Qual è l’elemento unificante di questa giurisprudenza e qual è il 
margine discrezionale in capo al legislatore?
Cercando di delineare una difficile conclusione, onde rilevare un tratto 
comune in questa copiosa giurisprudenza costituzionale, paiono potersi 
ravvisare due piani distinti. Da un lato quello dei diritti che attengono 
all’individuo in quanto tale; ci si riferisce a quella legislazione volta a fare 
fronte a situazioni di indigenza che impattano sulla stessa sopravvivenza, o 
a situazioni di disabilità o di incapacità, che impongono interventi per fare 
fronte a quelle specifiche situazioni, a prescindere dalla circostanza che il 
destinatario della misura sia un cittadino italiano (rectius, europeo), o un 
cittadino di Paese non membro dell’Unione europea. Ci si riferisce a quelle 
situazioni, per usare le parole della Consulta, che costituiscono un «rime-
dio destinato a consentire il concreto soddisfacimento dei «bisogni primari» 
inerenti alla stessa sfera di tutela della persona umana, che è compito della 
Repubblica promuovere e salvaguardare», ovvero, un rimedio che si sostan-
zia in «un diritto fondamentale perché garanzia per la stessa sopravvivenza 
del soggetto»66.
È evidente come, in casi del genere, non possano che essere 
assolutamente esigui i margini di discrezionalità di cui gode il legislatore; 
ci si trova in sostanza in quei contesti ove, pur ravvisando la Corte di 
Strasburgo margini di discrezionalità in ordine alla decisione di attivare o 
meno determinati interventi sociali, lo stesso giudice esclude poi che, una 
volta attivati, permanga in capo al legislatore un margine di valutazione 
onde «discriminare» taluni individui a vantaggio di altri, con la conseguenza 
che il criterio di allocazione di quella misura non potrà che essere lo stato 
di indigenza, o, a seconda dei casi, di disabilità, o altro ancora, non certo la 
più o meno prolungata permanenza sul territorio nazionale e/o regionale, 
dovendo essere riconosciuta anche al cittadino di Paese non membro 
dell’Unione europea, purché regolarmente residente/soggiornante sul 
territorio nazionale.
Diversa è invece la situazione riguardante quella legislazione attinente 
alla «sicurezza o assistenza sociale», che, in ragione della limitatezza delle 
risorse finanziarie, può vedere circoscrivere gli ambiti di operatività delle 
relative misure, purché «sempre e comunque, in ossequio al principio di 
ragionevolezza»67. È da rilevare, infatti, come nonostante tutte le pro-
nunce più sopra riportate siano di accoglimento, con argomentazioni a 
l’emersione di nuovi bilanciamenti in grado di incidere sulla portata universale del 
sistema di welfare.
66 Così, secondo quanto rileva la Corte costituzionale nella sent. n. 187 del 
2010, punto n. 2 del Considerato in diritto.
67 Cfr., ad esempio, Corte costituzionale, sent. n. 306 del 2008, punto n. 10 del 
Considerato in diritto.
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tratti perentorie e con giudizi da parte della dottrina anche radicali all’in-
dirizzo di legislazioni di questo genere68, è ricorrente l’affermazione della 
Consulta per cui al legislatore «è certamente consentito dettare norme, 
non palesemente irragionevoli e non contrastanti con obblighi internazio-
nali, che regolino l’ingresso e la permanenza di extracomunitari in Italia». 
È possibile, inoltre, «subordinare, non irragionevolmente, l’erogazione di 
determinate prestazioni  –  non inerenti a rimediare a gravi situazioni di 
urgenza  –  alla circostanza che il titolo di legittimazione dello straniero al 
soggiorno nel territorio dello Stato ne dimostri il carattere non episodico 
e di non breve durata». Una volta, però, che il diritto a soggiornare alle 
condizioni predette non sia in discussione, «non si possono discriminare 
gli stranieri, stabilendo, nei loro confronti, particolari limitazioni per il 
godimento dei diritti fondamentali della persona, riconosciuti invece ai 
cittadini»69.
Posto che il criterio della ragionevolezza e della proporzionalità della 
misura non è in grado di offrire una risposta generale, valevole per tutte 
le ipotesi, ma necessariamente da parametrarsi alla circostanza concreta, alla 
luce della più recente giurisprudenza, il criterio di ordine generale sembra 
68 Da ultimo, cfr. D. tega, Le politiche xenofobe continuano a essere incostitu-
zionali, in Diritti Regionali – Rivista di diritto delle autonomie territoriali, n. 2/2018, 
2-20, che parla di «scelte politiche che strumentalizzano il requisito del radicamento 
nel territorio, trasformandolo in una mal celata forma di xenofobia» e di conse-
guente «carica anti-xenofoba» delle pronunce qui in commento, ancorché poi non 
manchi di rilevare che è la stessa Corte costituzionale a ritenere che «l’elemento del 
radicamento nel territorio è significativo sotto molteplici aspetti», pur non potendo 
assumere carattere dirimente, come tale discriminatorio, in violazione dei principi 
di uguaglianza e ragionevolezza. Più cauto il giudizio di a. tranFo, Un profilo del 
diritto all’abitazione: l’edilizia residenziale pubblica per gli stranieri (a margine della 
sent. 106/2018 della Corte costituzionale), in Consulta Online, 2018, II, 453-461, 
che sottolinea come con la pronuncia n. 106 la Corte abbia inteso ribadire che 
l’accesso al bene abitazione si inserisce a pieno titolo nel percorso di integrazione 
della persona straniera nella comunità di riferimento, cosicché, «la sua eventuale li-
mitazione deve essere ragionevolmente ponderata». Condivisibili le osservazioni di 
l. arDizzone, La Consulta dichiara illegittimo il criterio della «residenza prolungata 
sul territorio regionale» per l’ammissione all’asilo nido: breve nota a Corte cost., sent. 
107/2018, in Consulta Online, 2018, II, 447-452, che parla di un «indirizzo norma-
tivo improntato alla promozione di un eccessivo «localismo», tale da connotare le 
relative leggi regionali  –  prima che discriminatorie  –  come irragionevoli e spropor-
zionate», poiché, infatti, a ben vedere, non si tratta di discipline discriminatorie nei 
confronti di cittadini stranieri di Paesi extra Ue, ma si tratta talvolta di discipline 
che «discriminano» irragionevolmente gli stessi cittadini italiani, in quanto residenti 
in altre Regioni o residenti nella Regione interessata per un periodo di tempo non 
giudicato adeguato. Più in generale, su discipline di questo genere, si veda la dura 
critica di a. guazzarotti, Lo straniero, i diritti, l’eguaglianza, in Questione Giustizia 
2009, 98 ss.
69 Così, cfr. Corte costituzionale, sent. n. 306 del 2008 cit.
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essere quello, veicolato nell’ordinamento italiano per il tramite dell’art. 117, 
comma 1, Cost., fornito dagli artt. 4 e 11 della direttiva 2003/109/Ce, del 
Consiglio, del 25 novembre 2003, relativa allo status dei cittadini di paesi 
terzi che siano soggiornanti di lungo periodo, laddove riconosce lo status 
di soggiornante di lungo periodo ai cittadini di paesi che risiedano in uno 
Stato membro dell’Unione europea da almeno 5 anni, prevedendo che gli 
stessi siano equiparati ai cittadini dello Stato membro in cui si trovano ai 
fini, tra l’altro, del godimento dei servizi e prestazioni sociali.
In sostanza, viene a delinearsi una sorta di presunzione di ragionevo-
lezza per quelle previsioni che si conformano a quella regola, così come si 
presumono irragionevoli quelle che da quel limite si discostano.
Il che dicasi fino a quando quel medesimo limite non venga, in ipotesi 
e per astratto, modificato proprio a livello di Unione europea, posto che è 
indubbio che, per quanto ampiamente condivisa in ambito sovranazionale, 
la citata equiparazione tra cittadino e straniero extra Ue soggiornante di 
lungo periodo e l’arco temporale che determina quella equiparazione sia 
una scelta «politica».
anche a non voler accedere a quella ricostruzione, comunque rimasta 
minoritaria in dottrina, per cui sarebbe «intuitiva la constatazione dell’in-
fluenza che esercita il possesso della cittadinanza sul problema della titola-
rità dei diritti costituzionali», con particolare riguardo alla titolarità dei di-
ritti di libera circolazione e soggiorno, di riunione e di associazione, a tutti 
i diritti e doveri politici70, non è scontato che la questione non si ponga per 
i diritti alla previdenza e assistenza sociale, ex art. 38 Cost., per le politi-
che sociali e socio assistenziali, di cui qui si discute, posto che sono anche 
quelle situazioni alle quali fa riferimento la Corte costituzionale quando ri-
leva che, in ragione della limitatezza delle risorse, è consentito al legislatore, 
per usare un ossimoro, «discriminare ragionevolmente»71.
È da rilevare infatti che è proprio la giurisprudenza costituzionale in 
materia di ragionevolezza ad aprire dei varchi alla sopracitata impostazione 
dottrinale, se si pensa che non è naturalmente della «soggettività 
giuridica» che si sta discorrendo, ma della «capacità giuridica», ovvero 
dell’imputazione a stranieri ed apolidi di quelle situazioni esplicitamente 
«intestate ai cittadini», ivi compresa la proclamazione dell’eguaglianza, di 
cui all’art. 3 Cost.72. non si può infatti negare che le Costituzioni siano an-
cora oggi «un fatto politico», che presuppongono quella «forma storica» 
70 Così, come è noto, cfr. a. PaCe, Problematica delle libertà costituzionali, 
Parte generale, Introduzione allo studio dei diritti costituzionali, Padova 2003, 315.
71 Così, cfr. a titolo esemplificativo, il punto n. 3.3. del Considerato in diritto 
della sent. n. 106 del 2018, dove la Consulta rileva che «le politiche sociali delle 
Regioni ben possono richiedere un radicamento territoriale continuativo e ulteriore 
rispetto alla residenza».
72 Cfr. a. PaCe, Problematica delle libertà costituzionali cit., 315 e 316.
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che è lo «Stato nazionale», che «essenzialmente distingue lo status di cit-
tadino da quello del non cittadino»73. Il che tuttavia non esclude, ma anzi 
presuppone, che attraverso la giurisprudenza costituzionale sulla ragionevo-
lezza, per quanto emancipatasi dal principio di eguaglianza, quel principio 
venga «esteso» ai non cittadini, ancorché tale estensione avvenga «non già 
in astratto, bensì in relazione alla concreta fattispecie oggetto della disci-
plina normativa contestata»74.
Ciò non esclude, ma anzi conferma, la parametricità, per il tramite 
dell’art. 117, comma 1, Cost., della decisione sovranazionale di equipara-
zione al cittadino dello straniero soggiornante di lungo periodo, ma ne cir-
coscrive la portata a «decisione politica»75, non già a principio di diretta 
discendenza costituzionale, con la conseguenza che il venir meno di quella 
«decisione politica» non aprirebbe certamente la strada all’automatico ve-
nir meno della detta equiparazione, ma costringerebbe il Giudice delle leggi 
ad operare valutazioni concrete di ragionevolezza e proporzionalità di volta 
in volta, in assenza della ponderazione «in astratto» operata dal legislatore, 
in questo caso sovranazionale, riproducendo, non tanto per la Consulta, 
quanto per i legislatori regionali una situazione di incertezza, che con non 
poche difficoltà potrà orientarne l’operato.
Resta inteso che non si intende qui propugnare un’interpretazione ri-
duttiva e restrittiva dei diritti costituzionali, posto che, come è noto, è asso-
lutamente consolidata e prevalente la concezione sostanzialmente universali-
stica dei diritti umani76, ancorché, ad un’attenta analisi, le due ricostruzioni 
73 Così, a. PaCe, Problematica delle libertà costituzionali cit., 316. In questo 
senso, cfr., anche m. olivetti, Diritti fondamentali, torino 2018, 160, ove rileva che 
«il primo significato dell’eguaglianza giuridica è la creazione di uno status unitario 
di cittadino, in virtù del quale ogni cittadino ha eguale capacità giuridica e non esi-
stono pertanto status differenziati in relazione alla religione, all’appartenenza al clero 
o all’aristocrazia, ecc.».
74 Come precisato dalla stessa Corte costituzionale in occasione della sent. n. 62 
del 1994; cfr. a. PaCe, Problematica delle libertà costituzionali cit., 317 e 318.
75 È noto come, secondo l’impostazione qui riportata, la condizione giuridica 
dello straniero sia rimessa alla disciplina della legge in conformità dei trattati in-
ternazionali, ex art. 10, comma 2, Cost., e come, di conseguenza, a prescindere da 
accordi internazionali il legislatore statale possa comunque estendere agli stranieri 
tutti i diritti che la Costituzione riserva ai cittadini; cfr., a PaCe, Problematica delle 
libertà costituzionali cit., 319.
76 Su tutti, basta citare, a. BarBera, Art. 2, in G. BranCa (a cura di), Commen-
tario alla Costituzione, Bologna-Roma 1975, 117; impostazione ribadita in iD., Co-
stituzione della Repubblica italiana, in Enciclopedia del Diritto, annali VIII, Milano, 
266 ss.; cfr., anche, a. Cassese, Art. 10, in G. BranCa (a cura di), Commentario alla 
Costituzione, Bologna 1976, 508 ss.; m. luCiani, Cittadini e stranieri come titolari 
dei diritti fondamentali. L’esperienza italiana, in Rivista critica del diritto privato 1992, 
203 ss.
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pervengano poi ad identiche conclusioni, benché per vie diverse, in forza 
di un noto atteggiamento «pragmatico» del Giudice costituzionale che per-
viene all’estensione di quelle garanzie costituzionali tramite il principio di 
ragionevolezza e di proporzionalità, nonché tramite l’estensione del divieto 
di trattamenti discriminatori, di cui all’art. 14 CeDU, veicolato nel nostro 
ordinamento in forza dell’art. 117 Cost., comma 1.
Si intende qui evidenziare che è la stessa Corte costituzionale, nelle 
pronunce più sopra commentate, a ritenere che «le politiche sociali delle 
Regioni ben possono richiedere un radicamento territoriale continuativo e 
ulteriore rispetto alla residenza». È la Consulta che sottolinea in sostanza 
che la richiesta di radicamento territoriale, qualora naturalmente contenuta 
entro limiti non arbitrari e irragionevoli, è un valore meritevole di conside-
razione e salvaguardia nelle evenienze in cui le prestazioni sociali interessate 
si riferiscano all’accesso «a un bene di primaria importanza e a godimento 
tendenzialmente duraturo», qualora questo si collochi «a conclusione del 
percorso di integrazione della persona presso la comunità locale», richie-
dendo di conseguenza «garanzie di stabilità», che scongiurino avvicenda-
menti troppo ravvicinati tra beneficiari, aggravando di conseguenza «l’a-
zione amministrativa e riducendone l’efficacia»77.
Come è noto, la Corte si esprime in questi termini in materia di edi-
lizia residenziale pubblica e di circolazione gratuita sui servizi di trasporto 
pubblico di linea per gli invalidi civili, ma non v’è dubbio che sono molte-
plici le provvidenze sociali che esigono una certa stabilità dell’azione ammi-
nistrativa, così come è evidente che per altri interventi sociali, quali quelli 
attinenti all’istruzione, analogo requisito non può essere richiesto, in quanto 
scollegato con la natura stessa dell’intervento78.
Così, per concludere e venire ad un tema di stringente attualità, è noto 
come, proprio su questa linea, la disciplina del c.d. ReI (Reddito di inclu-
77 Così, cfr. Corte costituzionale, sent. n. 106 del 2018, punto n. 3.3. del Consi-
derato in diritto e sent. n. 432 del 2005.
78 Cfr., in argomento, a. rauti, L’accesso dei minori stranieri agli asili nido fra 
riparto di competenze e principio di eguaglianza. Profili definiti e nuovi spunti dalla 
giurisprudenza costituzionale, in Osservatorio Costituzionale, n. 3/2018, 31 ottobre 
2018, 257-287, il quale rileva che «i requisiti di residenza (o di occupazione) pro-
lungata, per loro stessa natura» apparirebbero «davvero sovradimensionati se uti-
lizzati come condizione per consentire ai minori ed alle relative famiglie il semplice 
accesso ad istituti di assistenza ed educazione». Infatti, «considerate le finalità della 
frequenza dell’asilo nido, è proprio l’idea di radicamento nella Regione come con-
dizione di ammissione o di preferenza ad essere sotto ogni profilo confutata dalla 
Corte». Rimarranno ovviamente altri criteri, che tuttavia «non esprimono la mede-
sima idea di “radicamento”, ma che, nondimeno, si mostrano pertinenti alle fun-
zioni dell’asilo nido e assicurano un “collegamento sufficiente” col territorio regio-
nale».
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sione) contempli, non solo requisiti familiari, e di reddito, ma anche requi-
siti di residenza e soggiorno, ex art. 3, d.lgs. 147 del 2017. Infatti, il richie-
dente deve congiuntamente essere cittadino dell’Unione europea, ovvero, 
familiare di un cittadino europeo, ma essere titolare del diritto di soggiorno 
o del diritto di soggiorno permanente, oppure essere cittadino di Paesi terzi 
in possesso del permesso di soggiorno Ue per soggiornanti di lungo pe-
riodo, oltre ad essere residente in Italia, in via continuativa, da almeno due 
anni al momento della presentazione della domanda.
Lungo la medesima linea si sono collocati i legislatori regionali nella di-
sciplina di misure analoghe al ReI o rispetto a quella integrative79. La Re-
gione emilia-Romagna, a mero titolo esemplificativo, nel prevedere il c.d. 
ReS (Reddito di solidarietà regionale), ha modificato l’originaria disciplina 
del 201680 con una integrazione nel 2018, stabilendo la coincidenza con i 
requisiti richiesti per beneficiare del ReI, ai quali si aggiunge la residenza in 
emilia-Romagna per almeno ventiquattro mesi81.
alla luce di quanto fino ad ora riportato, pare dunque evidente che 
qualora il c.d. «Reddito di cittadinanza»82 si collocasse in punto di requisiti 
soggettivi sulla medesima linea del ReI potrebbe andare esente da dubbi 
di legittimità costituzionale, fermo restando che un intervento in materia 
di servizi sociali dovrà comunque essere rigorosamente legittimato da un 
ambito di competenza statale, quale, in ipotesi, «livelli essenziali» di inter-
vento sociale, o misure a «tutela del lavoro», comunque di pertinenza con-
79 Per una panoramica completa di questi interventi, cfr., F. PolaCChini, 
Esperienze regionali in materia di lotta alla povertà e loro riflessi sul Reddito d’in-
clusione, Paper presentato e discusso in occasione del III Convegno annuale della 
Rivista Diritti regionali, dal titolo La legge regionale, di prossima pubblicazione in 
Diritti Regionali. In chiave comparata, cfr., C. Drigo, Misure a contrasto di povertà 
ed esclusione sociale in Europa e in alcuni Stati composti: una questione di dignità?, 
Paper presentato e discusso in occasione del III Convegno annuale della Rivista 
Diritti regionali, dal titolo La legge regionale, di prossima pubblicazione in Diritti 
Regionali.
80 Sulla quale si rinvia a a.C. visConti, La legge regionale per l’Emilia-Romagna 
n. 24/2016 recante «Misure di contrasto alla povertà e di sostegno al reddito», di in-
troduzione del Reddito di Solidarietà, in questa Rivista, n. 3/2018, 537 ss.
81 Così, cfr., F. PolaCChini, Il nuovo volto del Reddito di solidarietà a seguito 
delle modifiche introdotte dalla legge regionale 7/2018, infra in questa Rivista, n. 
5-6/2018, 1201 ss.; che precisa che «la misura regionale si conferma di natura uni-
versale con un duplice livello di means test legato alla condizione qualificata di biso-
gno sociale della persona e all’esistenza di un legame stabile con il territorio».
82 Per quanto concerne la funzione e il fondamento costituzionale di questo 
istituto si rinvia più ampiamente a C. triPoDina, Il diritto a un’esistenza libera e 
dignitosa. Sui fondamenti costituzionali del reddito di cittadinanza, torino 2013 e s. 
lieto, Il reddito di cittadinanza: per un contributo sull’effettività dei diritti sociali, 
napoli 2010.
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corrente, che legittimerebbe solo una disciplina di principio, da integrarsi a 
livello regionale, a meno che non si voglia riprodurre il medesimo schema 
argomentativo offerto dalla Consulta in occasione della c.d. «Social card»83. 
Qualora, come pare, detto reddito fosse circoscritto ai cittadini italiani, ai 
cittadini di Paesi membri dell’Ue, ai familiari con permesso di soggiorno e 
ai cittadini di Paesi terzi in possesso del permesso di soggiorno per soggior-
nanti di lungo periodo, purché risiedano stabilmente sul territorio nazionale 
da almeno dieci anni (art. 2, d.l. 28 gennaio 2019, n. 4), che qualora extra-
comunitari siano soggiornanti di lungo periodo, presentando la medesima 
natura socio-assistenziale del ReI, funzionale all’inserimento nel mondo del 
lavoro, è altrettanto evidente che non mancherebbero, proprio per gli argo-
menti fino ad ora esposti, dubbi di legittimità costituzionale84. 
83 È noto come la Corte costituzionale ebbe ad osservare che «una norma-
tiva posta a protezione delle situazioni di estrema debolezza della persona umana, 
qual è quella oggetto delle disposizioni impugnate, benché incida sulla materia dei 
servizi sociali e di assistenza di competenza residuale regionale, deve essere rico-
struita anche alla luce dei principi fondamentali degli artt. 2 e 3, secondo comma, 
Cost., dell’art. 38 Cost. e dell’art. 117, secondo comma, lettera m), Cost.», ne con-
segue che «il complesso di queste norme costituzionali permette, anzitutto, di ri-
condurre tra i “diritti sociali” di cui deve farsi carico il legislatore nazionale il di-
ritto a conseguire le prestazioni imprescindibili per alleviare situazioni di estremo 
bisogno –  in particolare, alimentare – e di affermare il dovere dello Stato di stabi-
lirne le caratteristiche qualitative e quantitative, nel caso in cui la mancanza di una 
tale previsione possa pregiudicarlo. Inoltre, consente di ritenere che la finalità di 
garantire il nucleo irriducibile di questo diritto fondamentale legittima un inter-
vento dello Stato che comprende anche la previsione della appropriata e pronta 
erogazione di una determinata provvidenza in favore dei singoli». Dunque, l’in-
tervento dello Stato pare ammissibile «nei casi in cui, come quello di specie, esso, 
oltre a rispondere ai richiamati principi di eguaglianza e solidarietà, riveste quei 
caratteri di straordinarietà, eccezionalità e urgenza conseguenti alla situazione di 
crisi internazionale economica e finanziaria che ha investito negli anni 2008 e 2009 
anche il nostro Paese»; cfr., Corte costituzionale, sent. n. 10 del 2010, punto n. 
6.4. del Considerato in diritto.
84 Lungo questa direzione si muoveva un progetto di legge presentato nella 
scorsa legislatura dal Movimento cinque stelle (pdl n. 1148, presentato al Senato 
della Repubblica il 29 ottobre 2013), il cui art. 4, comma 1, disponeva, in punto di 
requisiti soggettivi, che hanno diritto al reddito di cittadinanza i «soggetti in pos-
sesso della cittadinanza italiana o di Paesi facenti parte dell’Unione europea» e i 
«soggetti provenienti da Paesi che hanno sottoscritto convenzioni bilaterali di sicu-
rezza sociale».
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La trilogia della Corte costituzionale: ancora sui requisiti di 
lungo-residenza per l’accesso alle prestazioni sociali
di CeCilia Corsi
Sommario: 1. un primo quadro d’insieme.  -  2. Il requisito della residenza protratta di 
fronte al diritto all’abitazione: le sentt. nn. 106 e 166 del 2018.  - 3. Il requisito della re-
sidenza protratta di fronte al diritto di accedere ai servizi educativi alla prima infanzia: 
la sent. n. 107 del 2018. - 4. alcune (provvisorie) osservazioni conclusive.
1. Un primo quadro d’insieme
Le tre sentenze della Corte costituzionale che si annotano1 riguardano, 
sia pur per profili diversi, la questione della legittimità del requisito della 
residenza protratta sul territorio nazionale e/o regionale per accedere ad al-
cune prestazioni sociali. Si tratta di un requisito a cui sovente il legislatore 
ha fatto riferimento: talvolta esigendone il soddisfacimento solo da parte de-
gli stranieri, altre volte estendendolo a tutti (cittadini e non); resta comun-
que evidente l’intento di sfavorire gli immigrati, che verosimilmente con più 
difficoltà possono aver maturato un tot di anni di residenza2.
La questione non è quindi nuova: le decisioni della Consulta, che qui 
si commentano, si aggiungono a un già ampio contenzioso che da più di 
un decennio vede la Corte svolgere un ruolo centrale nel ribadire alcuni 
principi fondamentali relativi all’accesso degli stranieri ai diritti sociali ed 
in particolar modo alle prestazioni socio-assistenziali e al diritto all’abita-
zione. non è questa la sede per soffermarsi sul quadro costituzionale ge-
nerale relativo al godimento dei diritti sociali anche da parte di chi non ha 
la cittadinanza italiana3, basti qui ricordare che la Corte ha più volte avuto 
1 Corte cost. sentenze 24 maggio 2018, n. 106; 25 maggio 2018, n. 107 e 20 
luglio 2018, n. 166.
2 Come è stato rilevato, se il requisito della residenza protratta sul territorio 
dello Stato discrimina soprattutto chi non è cittadino italiano, il requisito della resi-
denza protratta sul territorio regionale oltre a discriminare i non cittadini, può por-
tare ad escludere anche cittadini italiani non radicati in quella regione, F. Corvaja, 
Cittadinanza e residenza qualificata nell’accesso al welfare regionale, in questa Rivi-
sta 2011, 1271 che mette anche in evidenza gli effetti paradossali di una diffusione 
di tale criterio nei confronti delle persone che mutino frequentemente la loro resi-
denza. D. tega, Le politiche xenofobe continuano a essere incostituzionali, in Diritti 
regionali, n. 2/2018.
3 Si rinvia ex multis: F. BionDi Dal monte, Dai diritti sociali alla cittadinanza, 
torino, Giappichelli, 2013; W. Chiaromonte, Lavoro e diritti sociali degli stranieri, 
torino, Giappichelli, 2013; a. Ciervo, I diritti sociali degli stranieri: un difficile equi-
librio tra principio di non discriminazione e pari dignità sociale, in Le nuove frontiere 
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occasione, da un lato, di asseverare l’illegittimità di quelle disposizioni legi-
slative che limitavano l’accesso a prestazioni socio-assistenziali ai soli citta-
dini4 e dall’altro di contribuire a delineare i requisiti per poter beneficiare 
di suddette prestazioni. Il nodo più complesso della questione concerne, in-
fatti, proprio i criteri per l’individuazione dei beneficiari, perché come sot-
tolineato dalla stessa Corte, il legislatore «può subordinare, non irragione-
volmente, l’erogazione di determinate prestazioni (...) alla circostanza che il 
titolo di legittimazione dello straniero al soggiorno nel territorio dello Stato 
ne dimostri il carattere non episodico e di non breve durata»5. Si tratta, 
cioè, per i diritti sociali (a differenza dei diritti di libertà) di venire a indi-
viduare quel «legame» con la comunità che rende gli individui partecipi di 
una solidarietà sociale6.
Il testo unico sull’immigrazione, in relazione alle prestazioni socio-as-
sistenziali, detta una disposizione (art. 41) di carattere generale che indivi-
dua i beneficiari di tali provvidenze nei titolari di un permesso di soggiorno 
almeno annuale. È ben noto, però, che già con la legge finanziaria per il 
20017 il legislatore intese ridurre la portata dell’art. 41, limitando le prov-
videnza economiche che costituiscono diritti soggettivi in materia di servizi 
sociali ai titolari di un permesso di soggiorno a tempo indeterminato (per-
messo che può essere rilasciato allo straniero in possesso da almeno cinque 
del diritto dell’immigrazione: integrazione, diritti, sicurezza, a cura di a. angelini, 
m. Benvenuti, a. sChillaCi, napoli, Jovene, 2011; G. BasCherini, a. Ciervo, I 
diritti sociali degli immigrati, in Esclusione sociale. Politiche pubbliche e garanzie dei 
diritti, Firenze, Passigli, 2012; e. rossi, F. BionDi Dal monte, m. vrenna (a cura 
di), La governance dell’immigrazione. Diritti, politiche e competenze, Bologna, Il Mu-
lino, 2013. 
4 Cfr. Corte cost. sentt. 2 dicembre 2005, n. 432; 9 febbraio 2011, n. 40. Vedi 
anche Corte edu, Dhabbi comma Italia, n. 17120/09, § 52-53, eCHR 2014; per un 
commento, W. Chiaromonte, Prestazioni sociali familiari e discriminazione per na-
zionalità. La posizione della Corte di Strasburgo, in Riv. it. dir. lav. 2014, 900 ss.; F. 
BionDi Dal monte, Dhabbi c. Italia: chi ha diritto di accedere al sistema di wel-
fare?, in Quad. cost. 2014, 743 ss.
5 Corte cost., sent. 30 luglio 2008, n. 306.
6 F. BionDi Dal monte, Dai diritti sociali alla cittadinanza cit., 1 ss.: «i diritti 
sociali presuppongono una comunità distributiva, i cui confini devono essere inda-
gati»; B. Pezzini, Una questione che interroga l’eguaglianza, in Lo statuto costituzio-
nale del non cittadino, atti del XXIV Convegno annuale aIC, napoli, Jovene, 2010, 
224. Cfr. C. Corsi, L’accesso degli stranieri ai diritti sociali, in Cittadinanze ammini-
strative, a cura di a. Bartolini, a. Pioggia, vol. VIII, in A 150 anni dall’unifica-
zione amministrativa italiana, Firenze, Fup, 2016, 139: «in alcuni ipotesi ciò che rile-
verà è lo status di lavoratore, in altre il possesso di un titolo di soggiorno che attesti 
un radicamento sul territorio, in altre ancora potrà rilevare la residenza (o l’abituale 
dimora), talvolta anche la mera presenza sul territorio può essere sufficiente per ga-
rantire determinate prestazioni».
7 art. 80, comma 19, legge 23 dicembre 2000, n. 388.
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anni di un permesso di soggiorno in corso di validità, e che dimostri la di-
sponibilità di un reddito non inferiore all’importo annuo dell’assegno so-
ciale e di un alloggio idoneo). 
Se erano evidenti le ragioni di carattere finanziario che avevano gui-
dato il legislatore nell’approvare detta disposizione, erano altrettanto evi-
denti i profili di incostituzionalità della novella, che veniva a escludere 
irragionevolmente lo straniero regolarmente soggiornante, ma non in pos-
sesso dello status di lungo soggiornante. non ripercorreremo il lungo con-
tenzioso costituzionale che ha visto ben sette interventi della Corte (dal 
2008 al 20158) relativi ciascuno a singole provvidenze9, i quali hanno con-
fermato l’illegittimità di questa disposizione che viene a estromettere gli 
stranieri in possesso ad esempio di un permesso di soggiorno per motivi 
di lavoro o per motivi familiari, ma in estrema sintesi si può dire che la 
Corte ha rilevato oltre ad una illogicità nel richiedere la titolarità di un 
titolo di soggiorno, che implica il possesso di un certo reddito, per acce-
dere a provvidenze che presuppongono, tra l’altro, un disagio economico, 
anche una irragionevolezza nel richiedere un titolo di soggiorno il cui ri-
lascio presuppone almeno cinque anni di residenza, in quanto si può così 
giungere a vanificare la possibilità di soddisfare bisogni primari dell’indi-
viduo10. 
8 Vedi Corte cost. sent 306/2008 sull’indennità di accompagnamento; sent. 
11/2009 sulla pensione di inabilità; sent. 187/2010 sull’assegno mensile di invalidità; 
sent. 329/2011 sull’indennità di frequenza per i minori invalidi; sent. 40/2013 con 
riferimento di nuovo all’indennità di accompagnamento e alla pensione di inabilità; 
sent. 22/2015 con riferimento alla pensione per le persone colpite da cecità; sent. 
230/2015 sulla pensione di invalidità civile per sordi e sulla indennità di comunica-
zione.
9 non si può non ricordare che per anni si è continuato ad applicare questa 
disposizione palesemente illegittima (e che già dopo la prima sentenza avrebbe do-
vuto essere rivista), rendendo così necessari continui interventi della Corte in rela-
zione alle diverse provvidenze ad essa facenti capo. La Corte ha infatti preferito non 
annullare l’art. 80, comma 19 con una sentenza interamente ablativa, evitando gli 
effetti di una pronuncia additiva di portata così generale, ma si è di volta in volta 
pronunciata sulle singole provvidenze portate alla sua attenzione. nella sentenza n. 
230 del 2015 ha però rivolto un monito al legislatore affinché intervenga con «un’or-
ganica ricognizione e revisione della disciplina», anche al fine di «evitare, tra l’al-
tro, che il ripetersi di interventi necessariamente frammentati, e condizionati dalla 
natura stessa del giudizio incidentale, possa avere riverberi negativi sul piano della 
tutela dell’eguaglianza sostanziale», vedi a. Pitino, Gli stranieri nel diritto pubblico 
italiano, torino, Giappichelli, 2018, 162 ss.
10 anche alcuni legislatori regionali avevano tentato di limitare l’accesso degli 
stranieri a certe provvidenze prevedendo il requisito del possesso del permesso di 
soggiorno a tempo indeterminato, ma con giurisprudenza assolutamente ferma la 
Corte ha sempre dichiarato l’illegittimità di siffatte disposizioni. Vedi Corte cost. 
sentt. 18 gennaio 2013, n. 4 e 4 luglio 2013, n. 172. 
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alla finalità di ridurre la platea degli aventi diritto a prestazioni sociali 
risponde anche il requisito, a cui il legislatore ha spesso fatto ricorso, della 
residenza protratta per un certo numero di anni sul territorio nazionale e/o 
regionale. Sia il legislatore statale che i legislatori regionali hanno più volte 
introdotto suddetto requisito, sulla cui legittimità costituzionale è già stata 
chiamata a pronunciarsi la Corte e la cui giurisprudenza merita, almeno 
nelle sue linee essenziali, di essere richiamata. 
Un primo intervento della Consulta risale al 200811, allorché fu liqui-
dato, con una non certo convincente ordinanza di manifesta infondatezza, 
un ricorso incidentale contro la l.r. lombarda, la quale prevede per la pre-
sentazione della richiesta per l’assegnazione di alloggi di edilizia residenziale 
pubblica che «i richiedenti devono avere la residenza o svolgere attività la-
vorativa da almeno 5 anni per il periodo immediatamente precedente alla 
data di presentazione della domanda»12. Fu ritenuta manifestamente in-
fondata la lamentata violazione dell’art. 3 Cost, in quanto il requisito della 
residenza continuativa ai fini dell’assegnazione risultava non irragionevole, 
ponendosi in coerenza con le finalità che il legislatore intendeva perseguire, 
e realizzando in questo modo un equilibrato bilanciamento tra i valori costi-
tuzionali in gioco. In realtà è singolare questa affermazione della Corte, per-
ché «il ragionamento fila se assumiamo che intenzione del legislatore [fosse] 
quella di differenziare, sia pur indirettamente in base alla cittadinanza! Ma 
è costituzionalmente legittimo tale obiettivo?»13. 
analoghe questioni tornarono presto all’attenzione della Corte che as-
sunse, però, una linea ben diversa (e senza riferimenti alla precedente ordi-
Permangono comunque ancora normative che prevedono tra i requisiti che i 
beneficiari stranieri devono dimostrare, il possesso del permesso a tempo indeter-
minato, vedi C. Corsi, Peripezie di un cammino verso l’integrazione giuridica degli 
stranieri. Alcuni elementi sintomatici, in Rivista AIC, n. 1/2018, 10 ss. e a. Pitino, 
«Concerto» tra Corti e tutela della maternità delle donne straniere titolari di permesso 
unico di soggiorno e di lavoro, in Corti supreme e salute 2018, 109 ss.
11 Corte cost., ord. 21 febbraio 2008, n. 32.
12 art. 3, comma 41-bis della l.r. Lombardia 5 gennaio 2000, n. 1, introdotto 
dall’art. 1, lett. a) della l.r. 8 febbraio 2005, n. 7. Per un’analisi critica della legge, 
vedi M. gorlani, Accesso al welfare state e libertà di circolazione: quanto «pesa» la 
residenza regionale?, in questa Rivista 2006, 345 ss. Va ricordato che il taR Lom-
bardia (29 settembre 2004, n. 4196) aveva annullato il regolamento regionale che 
aveva stabilito che si dovesse tener conto degli anni di residenza nella regione per 
l’assegnazione degli alloggi di e.r.p., in quanto si introduceva un elemento estraneo 
alla ratio della provvidenza. a seguito della pronuncia il criterio fu riproposto, que-
sta volta nella legge stessa.
13 C. Corsi, Il diritto all’abitazione è ancora un diritto costituzionalmente garan-
tito anche agli stranieri?, in Dir. Imm. Citt., n. 3-4/2008, 145; per ulteriori commenti 
critici all’ordinanza, cfr. F. Corvaja, Libera circolazione dei cittadini e requisito di re-
sidenza regionale per l’accesso all’edilizia residenziale pubblica, in questa Rivista 2008, 
611 ss.; B. Pezzini Una questione che interroga l’eguaglianza cit., 187 ss.
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nanza): con quattro sentenze (tra il 2011 e il 2013) relative a leggi regionali 
o delle province autonome dichiarò con nettezza l’incostituzionalità della 
previsione di periodi di residenza sul territorio per accedere a determinate 
provvidenze (sia che essi riguardassero solo gli stranieri o tutti gli aspiranti 
beneficiari)14, negando la sussistenza di alcuna ragionevole correlazione tra 
la durata della residenza e le situazioni di bisogno o di disagio che costitui-
scono i presupposti per accedere a determinati benefici15.
Un parziale revirement fu avviato dalla Corte con una sentenza sempre 
del 201316 relativa alla l.r. friulana del 201117 che veniva a subordinare per 
tutti gli aspiranti l’accesso alle prestazioni ivi disciplinate all’aver risieduto 
da almeno ventiquattro mesi nel territorio regionale e per cittadini stranieri 
all’ulteriore requisito della residenza da almeno cinque anni nel territorio 
nazionale. Se con riferimento a quest’ultimo requisito la Corte ne assevera 
l’illegittimità per la natura indiscriminata e generalizzata della restrizione, 
che non viene apprezzata nelle sue ragioni giustificatrici, provvidenza per 
provvidenza, e per lo sproporzionato rilievo attribuito al requisito della re-
sidenza, più articolato è il ragionamento in rapporto alla richiesta (per tutti) 
della residenza biennale nel territorio regionale.
14 Vedi sentenza 9 febbraio 2011, n. 40 che ha ad oggetto l’art. 4, l.r. FVG 31 
marzo 2006, n. 6 così come modificato dall’art. 9, comma 51 della l.r. 30 dicembre 
2009, n. 24 che rendeva accessibile il sistema integrato di interventi e servizi sociali 
soltanto ai «cittadini comunitari residenti in regione da almeno trentasei mesi». Sen-
tenza 18 gennaio 2013, n. 2 che ha ad oggetto la l.p. 28 ottobre 2011, n. 12 «Inte-
grazione delle cittadine e dei cittadini stranieri». Gli artt. 10 e 14 della l.p. di Bolzano 
richiedevano solo ai cittadini stranieri di Stati non appartenenti all’Unione europea 
un periodo minimo di cinque anni di ininterrotta residenza nel territorio provinciale 
per l’accesso alle prestazioni di natura economica. L’art. 10 concerne in generale le 
prestazioni assistenziali di natura economica; l’art. 14 riguarda l’accesso alle agevo-
lazioni per la frequenza di una scuola fuori provincia e l’accesso alle prestazioni di 
natura economica per il diritto allo studio universitario. Sentenza 7 giugno 2013, 
n. 133 ha ad oggetto la l.r. taa 14.12.2011, n. 8 «Disposizioni per la formazione 
del bilancio annuale 2012 e pluriennale 2012-2014» che richiedeva il possesso della 
residenza in regione da almeno cinque anni solo per gli extracomunitari. Sentenza 4 
luglio 2013 n. 172 che ha ad oggetto la l.p. 24 luglio 2012, n. 15 in materia di tu-
tela delle persone non autosufficienti che identifica quali beneficiari dell’«assegno di 
cura» i cittadini italiani, i cittadini comunitari, gli apolidi e gli stranieri in possesso 
della carta di soggiorno ai sensi dell’art. 9, t.U. n. 286 «purché sussistano congiunta-
mente le seguenti condizioni: a) siano residenti nel territorio della Provincia di Trento 
da almeno tre anni continuativi; b) siano dichiarati non autosufficienti secondo 
quanto previsto dall’art. 2; c) siano in possesso dei requisiti economico-patrimoniali 
definiti ai sensi dell’art. 10, comma 6». 
15 D. FiumiCelli, L’integrazione degli stranieri extracomunitari alla luce delle più 
recenti decisioni della Corte costituzionale, in Federalismi, n. 18/2013.
16 Corte cost., sentenza 19 luglio 2013, n. 222.
17 L.r. 30 novembre 2011, n. 16 dettante disposizioni di modifica «in materia di 
accesso alle prestazioni sociali e di personale».
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Se con riferimento ad alcune prestazioni (accesso al fondo regionale per 
il «contrasto dei fenomeni di povertà e di disagio sociale» e percepimento 
di assegni di studio), la Corte ha ribadito l’irragionevolezza del requisito 
della residenza protratta in quanto «non vi è alcuna correlazione tra il sod-
disfacimento dei bisogni primari dell’essere umano, insediatosi nel territorio 
regionale, e la protrazione nel tempo di tale insediamento», diverse sono le 
conclusioni per altre provvidenze. Con riferimento agli assegni di sostegno 
alla natalità, non è, per la Corte, «manifestamente irragionevole che il legi-
slatore si rivolga proprio a quelle formazioni sociali che non solo sono pre-
senti sul territorio, ma hanno già manifestato, con il passare degli anni l’atti-
tudine ad agirvi stabilmente così da poter venir valorizzate nell’ambito della 
dimensione regionale». Inoltre con detti benefici non si verrebbe incontro 
ad un bisogno primario dell’individuo, ma si appronterebbero misure che 
premiano «il contributo offerto al progresso morale e materiale della comu-
nità costituita su base regionale». 
Per quanto riguarda poi le misure di facilitazione all’accesso ad abita-
zioni in locazione, al sostegno in caso di contrazione del reddito familiare 
alla fruizione di beni e servizi, e all’eventuale riduzione di imposte e tasse 
per mezzo della «Carta famiglia» o di vouchers, la Corte, nella medesima 
sentenza, ha rilevato che «il legislatore ha lo scopo di valorizzare con mi-
sure eccedenti i livelli essenziali delle prestazioni, il contributo offerto alla 
comunità dal nucleo familiare, con adeguata costanza, sicché non è mani-
festamente irragionevole indirizzare i propri sforzi a favore dei nuclei già 
attivi da tempo apprezzabile e perciò stesso parti vitali della comunità». e 
per quanto riguarda infine gli interventi di edilizia convenzionata ed age-
volata e di sostegno alle locazioni, la Corte è venuta, questa volta, a ri-
chiamare l’ord. n. 32 del 2008 (vedi supra), per giungere a chiarire che le 
politiche sociali delle regioni «ben possono prendere in considerazione un 
radicamento territoriale ulteriore rispetto alla sola residenza, purché con-
tenuto entro limiti non palesemente arbitrari ed irragionevoli. L’accesso a 
un bene di primaria importanza e a godimento tendenzialmente duraturo, 
come l’abitazione, per un verso, si colloca a conclusione del percorso di 
integrazione della persona presso la comunità locale e, per altro verso, 
può richiedere garanzie di stabilità, che, nell’ambito dell’assegnazione 
di alloggi pubblici in locazione, scongiurino avvicendamenti troppo rav-
vicinati tra conduttori aggravando l’azione amministrativa e riducendone 
l’efficacia»18. 
18 Per una panoramica della legislazione regionale in tema di accesso all’abita-
zione da parte degli stranieri, cfr. P. ViPiana, La tutela del diritto all’abitazione a 
livello regionale, in Federalismi 2014, 21 ss.
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Molti sono, ad avviso di chi scrive, i profili di criticità che la sentenza 
n. 222, nella sua complessa articolazione, presenta19. La distinzione che 
viene avanzata dalla Corte tra «provvidenze intrinsecamente legate ai biso-
gni della persona», tese al soddisfacimento di bisogni primari (e che quindi 
non possono comunque essere subordinate ad una residenza protratta) e 
provvidenze che eccedono il nucleo intangibile dei diritti fondamentali della 
persona e premiano il contributo offerto alla comunità, è assai labile. Sia 
il sostegno alla natalità che il diritto all’abitazione sono indubbiamente ri-
conducibili a diritti inviolabili di ciascun individuo e appare difficili non 
ricondurli a «bisogni fondamentali della persona»20; inoltre la stessa Corte 
in altre sentenze ha chiaramente affermato che i requisiti di accesso anche 
a provvidenze tese a fornire prestazioni oltre i livelli minimi essenziali de-
vono comunque essere disciplinati nel pieno rispetto del principio di egua-
glianza21; e come si legge nella sent. n. 2 del 2013, non rilevano le circo-
stanze che il requisito della residenza protratta sia previsto in rapporto a 
prestazioni di natura economica eccedenti quelle essenziali, e che la sua in-
troduzione risponda ad esigenze di risparmio, in quanto dette circostanze 
non escludono che le scelte connesse alla individuazione dei beneficiari 
debbano essere operate in ossequio al principio di ragionevolezza22. 
La Corte ha avuto modo di tornare sulla questione della legittimità del 
requisito della residenza protratta con la sent. n. 141 del 2014 adottata a 
seguito dell’impugnazione della l.r. campana di bilancio per il 201123 che di-
sciplina, tra l’altro, un bonus bebè, per la cui fruizione si prevede che i sog-
getti beneficiari debbano essere residenti in Campania da almeno due anni 
dalla nascita del bambino o dalla presentazione dell’istanza di adozione. La 
Corte ha respinto il ricorso «poiché non è irragionevole la previsione regio-
19 Cfr. anche F. BionDi Dal monte, Dai diritti sociali alla cittadinanza cit., 147 
ss.; L. PrinCiPato, L’integrazione sociale, fine o condicio sine qua non dei diritti co-
stituzionali?, in Giur. cost. 2013, 3294 ss.
20 L. PrinCiPato, L’integrazione sociale cit., 3295: «una lettura sistematica 
avrebbe dovuto condurre a conclusioni del tutto coerenti con le premesse, ossia a ri-
conoscere che le misure tese a promuovere e garantire tali specifici aspetti del diritto 
ad un’esistenza libera e dignitosa non possano in alcun modo essere funzione della 
diuturnità della permanenza sul territorio».
21 Sulla questione del rilievo dell’essenzialità della prestazione e del rispondere 
a bisogni primari in relazione all’operatività del principio di eguaglianza e di ragio-
nevolezza, cfr. C. Corsi, Stranieri, diritti sociali, e principio di eguaglianza nella giu-
risprudenza della corte costituzionale, in Federalismi 2014, 4, 15, 29-30, che pone in 
rilievo la non univocità della giurisprudenza costituzionale sul punto.
22 Cfr. anche Corte cost. sentt. 2 dicembre 2005, n. 432; 9 febbraio 2011, n. 40; 
18 gennaio 2013, n. 4; 7 giugno 2013, n. 133; 4 luglio 2013, n. 172.
23 L.r. Campania 15 marzo 2011, n. 4 (Disposizioni per la formazione del bilan-
cio annuale 2011 e pluriennale 2011-2013 della Regione Campania – Legge finanzia-
ria 2011).
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nale che si limiti a favorire la natalità in correlazione alla presenza stabile 
del nucleo familiare sul territorio, senza che vengano in rilievo ulteriori cri-
teri selettivi concernenti situazioni di bisogno o disagio, i quali non tolle-
rano di per sé discriminazioni». 
Deve essere infine ricordata la sent. n. 168 del 2014 che con riferimento 
alla l.r. della Val d’aosta  –  che per l’assegnazione di un alloggio di edilizia 
residenziale pubblica richiedeva la residenza (per tutti indipendentemente 
dalla nazionalità) nella regione da almeno otto anni, maturati anche non 
consecutivamente –, ne rilevava profili di contrasto con la normativa euro-
pea: sia nei confronti dei cittadini dell’Unione, ai quali deve essere garan-
tita la parità di trattamento, (i quali avrebbero invece avuto minori possibi-
lità di soddisfare tale requisito, rispetto soprattutto ai valdostani, ma anche 
agli italiani24), sia nei confronti dei possessori di un permesso di soggiorno 
a tempo indeterminato, che in base alla direttiva 2003/109/Ce devono go-
dere dello stesso trattamento dei nazionali anche con riferimento alle proce-
dure per l’ottenimento di un alloggio25. ed inoltre osservava la Corte, dopo 
aver richiamato le argomentazioni contenute nella sentenza n. 222, che, se 
è vero che l’assegnazione di alloggi pubblici in locazione può richiedere ga-
ranzie di stabilità, la richiesta di otto anni di residenza risultava palesemente 
sproporzionata. È interessante rilevare che in questa sentenza la Corte non 
esclude comunque, in linea generale, la possibilità per il legislatore di pre-
vedere una certa anzianità di soggiorno o di residenza, la quale «potrebbe 
trovare una ragionevole giustificazione nella finalità di evitare che detti al-
loggi siano assegnati a persone che, non avendo ancora un legame sufficien-
temente stabile con il territorio, possano poi rinunciare ad abitarvi, renden-
doli inutilizzabili per altri che ne avrebbero diritto, in contrasto con la fun-
zione socio-assistenziale dell’edilizia residenziale pubblica». 
Sono gli otto anni di residenza da ritenersi, per la Corte, palesemente 
sproporzionati26. 
24 La disposizione determinerebbe una compressione ingiustificata della libertà 
di circolazione e soggiorno dei cittadini europei, in una misura che non risulta né 
proporzionata, né necessaria al pur legittimo scopo di assicurare che a beneficiare 
della provvidenza siano soggetti che abbiano dimostrato un livello sufficiente di inte-
grazione nella comunità presso la quale risiedono. La Corte di giustizia ha più volte 
chiarito che il requisito della residenza ai fini dell’accesso ad un beneficio può ve-
nire a configurarsi come una forma di discriminazione dissimulata in quanto esso 
può essere più facilmente soddisfatto dai nazionali, e quindi costituire una restri-
zione alla libertà di circolazione. 
25 Cfr. Corte di giustizia, sent. 24 aprile 2012, C-571/10 Kamberaj c. Provincia 
di Bolzano; G. PelaCani, La parità di trattamento dei cittadini di paesi terzi soggior-
nanti di lungo periodo nell’accesso alle prestazioni assistenziali: il caso Kamberaj, in 
questa Rivista 2012, 1233 ss.
26 Cfr. P. Carrozza, Diritti degli stranieri e politiche regionali e locali, in Meta-
morfosi della cittadinanza e diritti degli stranieri, a cura di C. Panzera, a. rauti, C. 
salazar, a. sPaDaro, napoli, editoriale Scientifica, 2016, 109 ss.
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Merita, in ultimo, sottolineare che la motivazione della sentenza fa rife-
rimento soltanto ai profili di contrasto con la normativa europea (che erano 
peraltro quelli messi in rilievo nel ricorso del governo); mancano invece ri-
ferimenti espliciti alla posizione degli stranieri che non sono titolari di un 
permesso a tempo indeterminato, ma comunque regolarmente soggiornanti, 
nei confronti dei quali si pongono comunque profili di illegittimità costi-
tuzionale soprattutto rispetto all’art. 3 Cost. Forse la Corte, in questa sen-
tenza, ha preferito addivenire alla declaratoria di incostituzionalità, senza 
prendere posizione sulla delicata questione della legittimità, in linea gene-
rale, del requisito della residenza protratta, con riferimento quindi anche gli 
stranieri titolari di un mero permesso a tempo determinato.
2.  Il requisito della residenza protratta di fronte al diritto all’abita-
zione: le sentt. nn. 106 e 166 del 2018
Dopo questo primo sintetico inquadramento generale, si può addivenire 
a focalizzare le tre recenti sentenze della Corte per cogliere gli sviluppi della 
giurisprudenza costituzionale sul tema.
La sent. n. 106 del 2018 ha ad oggetto la l.r. ligure del 201727 che era 
venuta a novellare le norme per l’assegnazione e la gestione del patrimonio 
di edilizia residenziale pubblica, introducendo solo per gli stranieri28 il re-
quisito temporale della regolare residenza da almeno dieci anni consecutivi 
nel territorio nazionale, al fine dell’accesso all’edilizia residenziale pubblica. 
Come si è avuto già occasione in altra sede di rilevare29, l’incostituzionalità 
ed anche l’illogicità della disposizione erano palesi ictu oculi, ma erano al-
trettanti chiari gli intenti politici che avevano mosso il Consiglio regionale 
ad approvare siffatta novella30. era poi del tutto evidente che la legge sa-
rebbe stata impugnata dal governo ex art. 127 Cost.
È interessante rilevare che il ricorso governativo si imperniava 
esclusivamente sulla violazione della normativa europea e in particolare 
della direttiva sullo status dei cittadini di paesi terzi che siano soggiornanti 
di lungo periodo, la quale ne assicura l’equiparazione ai nazionali ai fini 
27 L.r. 6 giugno 2017, n. 13 recante modifiche alla l.r. 29 giugno 2004, n. 10 e 
alla l.r. 3 dicembre 2007, n. 38.
28 Il termine stranieri va qui inteso far riferimento ai cittadini di Stati non ap-
partenenti all’Unione europea e agli apolidi (cfr. art. 1 del t.U. imm.).
29 Cfr. C. Corsi, Peripezie di un cammino cit., 16.
30 Bastava leggere la dichiarazione del presidente della regione riportata sul sito 
istituzionale («Da oggi liguri e italiani al centro. [La] riforma garantisce più equità, 
più giustizia, più investimenti, più case a chi ne ha bisogno») per rendersi conto del 
tipo di consenso che si cercava. 
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dell’assegnazione degli alloggi di edilizia residenziale pubblica31. niente ve-
niva, invece, detto in relazione agli stranieri regolarmente soggiornanti in 
possesso di un permesso a tempo determinato (salvo nella parte in Fatto ri-
portare gli artt. 5 e 40 del t.U. imm.32) con il rischio che la dichiarazione di 
incostituzionalità venisse a riguardare solo i lungosoggiornanti. 
anche la succinta motivazione della Corte fa riferimento in primis alla 
situazione dello straniero in possesso di un permesso a tempo indeterminato, 
rilevando la contrarietà della disposizione regionale alla normativa Ue, ma 
prosegue con alcune valutazioni di carattere più generale. Dopo aver richia-
mato l’ord. n. 32 del 2008 e la sent. n. 222 del 2013 che pur, come si è vi-
sto, hanno aperto alla possibilità di prevedere un certo periodo di residenza 
sul territorio per accedere ad un bene di primaria importanza e a godimento 
tendenzialmente duraturo come l’abitazione, rileva l’irragionevolezza e la 
mancanza di proporzionalità di una disciplina che prevede ben dieci di resi-
denza (un numero ancora maggiore agli otto anni già previsti dalla l.r. valdo-
stana33), nonché l’illogicità del riferimento alla residenza sull’intero territorio 
nazionale e non sul territorio della Regione Liguria (rispetto al quale avrebbe 
potuto, se mai, aver senso dar prova di un radicamento)34. 
La Corte giunge infine a concludere che, a seguito della dichiarazione 
di illegittimità costituzionale, deve ritenersi ancora in vigore il precetto ori-
ginario della l.r. 10 del 2004, in base al quale possono partecipare all’asse-
gnazione degli alloggi di e.R.P. coloro che sono in possesso di: «a) cittadi-
nanza italiana o di uno Stato dell’Unione europea ovvero condizione di stra-
nieri titolari di carta di soggiorno o di stranieri regolarmente soggiornanti 
in possesso di permesso di soggiorno almeno biennale e che esercitino una 
regolare attività di lavoro subordinato o autonomo». Precetto che peraltro 
ricalca la disposizione del t.U. imm. in tema di accesso all’e.R.P.
anche la sent. n. 166 del 2018 verte in tema di diritto all’abitazione35 e 
prende avvio dal ricorso incidentale promosso dalla Corte di appello di Mi-
lano36 nei confronti dell’art. 11, comma 13, del d.l. 25 giugno 2008, n. 112 
31 Dir. 2003/109/Ce, art. 11, lett. f).
32 L’art. 5 del t.U. n. 286 disciplina il permesso di soggiorno e l’art. 40 i Centri 
di accoglienza e l’accesso all’abitazione.
33 La legge valdostana faceva comunque riferimento alla residenza sul territorio 
regionale e rivolgeva detto requisito nei confronti di tutti gli aspiranti, qualunque 
fosse la loro nazionalità.
34 È singolare che alla fine la Corte dichiari l’illegittimità della disposizione im-
pugnata solo con riferimento all’art. 117 Cost.
35 È vero comunque, come rileva anche la stessa Corte che si tratta di un benefi-
cio polifunzionale che soddisfa una pluralità di esigenze: dai bisogni abitativi del con-
duttore, alla tutela dai rischi di morosità nei confronti del locatore, all’ausilio prestato 
all’amministrazione rispetto a eventuali insufficienze nell’offerta di alloggi di e.R.P. 
36 Il giudice milanese era stato chiamato ad accertare la natura discriminatoria 
di una delibera della giunta regionale lombarda e di una delibera del comune di Mi-
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conv. in legge 6 agosto 2008, n. 13337. La norma censurata stabiliva che «ai 
fini del riparto del Fondo nazionale per il sostegno all’accesso alle abitazioni 
in locazione, di cui all’articolo 11 della legge 9 dicembre 1998, n. 431, i re-
quisiti minimi necessari per beneficiare dei contributi integrativi (...) devono 
prevedere per gli immigrati il possesso del certificato storico di residenza 
da almeno dieci anni nel territorio nazionale ovvero da almeno cinque anni 
nella medesima regione»38.
La Corte, dopo aver ripercorso la genesi della legge del 1998 e in par-
ticolare dell’art. 11, che ha istituito un contributo destinato al pagamento 
del canone da erogarsi a soggetti che si trovino in una situazione di indi-
genza qualificata, e aver ricordato che il decreto ministeriale attuativo del 
1999 nel fissare i requisiti di accesso non prevedeva (come peraltro la legge) 
distinzioni tra cittadini e stranieri e neppure menzionava requisiti legati alla 
durata della residenza sul territorio nazionale e regionale, focalizza la modi-
fica apportata nel 2008, che ha introdotto una distinzione tra i conduttori 
beneficiari, richiedendo ai soli stranieri una residenza qualificata.
anche la motivazione di questa sentenza opera, anzitutto, un riferimento 
alla direttiva europea sullo status dei cittadini di paesi terzi che siano soggior-
nanti di lungo periodo, per rilevare un primo tratto di illegittimità della dispo-
sizione, ma prosegue ribadendo che ogni norma che impone «distinzioni fra 
varie categorie di persone in ragione della cittadinanza e della residenza per re-
golare l’accesso alle prestazioni sociali deve pur sempre rispondere al principio 
di ragionevolezza ex art. 3 Cost.». Se è vero, infatti, che può essere richiesto 
lano che erano venute a fissare i requisiti per l’accesso al Fondo «sostegno affitti» 
ricalcando i requisiti previsti dal legislatore statale.
37 M. Vrenna, Il Decreto Legge n. 112 del 2008 e le misure per il contenimento 
della spesa sociale e di quella sanitaria: piano casa, assegno sociale e questioni aperte 
sul trattamento dei comunitari, in Gli stranieri, n. 6/2008, 568 ss.
38 Sebbene la sentenza che si commenta ad abbia oggetto esclusivamente il 
comma tredici dell’art. 11, vale la pena ricordare che l’art. 11 disciplina l’adozione 
di un piano nazionale di edilizia abitativa al fine di offrire abitazioni destinate pri-
oritariamente a prima casa per: a) nuclei familiari a basso reddito, anche monopa-
rentali o monoreddito; b) giovani coppie a basso reddito; c) anziani in condizioni 
sociali o economiche svantaggiate; d) studenti fuori sede; e) soggetti sottoposti a 
procedure esecutive di rilascio; f) altri soggetti in possesso dei requisiti di cui all’ar-
ticolo 1 della legge 8 febbraio 2007, n. 9; g) immigrati regolari a basso reddito, re-
sidenti da almeno dieci anni nel territorio nazionale ovvero da almeno cinque anni 
nella medesima regione. Come si è avuto modo già di rilevare in altra sede, l’inclu-
sione della categoria degli immigrati di lunga anzianità di soggiorno va intesa come 
azione positiva per favorire l’integrazione sociale dei medesimi, consentendo comun-
que agli immigrati regolari di concorrere a parità di condizioni, anche ai benefici 
previsti per altre categorie. Se invece le varie categorie dei beneficiari si dovessero 
intendere rivolte ai soli cittadini, la disposizione avrebbe evidenti profili di illegitti-
mità, C. Corsi, Il diritto all’abitazione cit., 147-148; B. Pezzini, Una questione che 
interroga l’eguaglianza cit.,183-184. 
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«un titolo che dimostri il carattere non episodico o di breve durata della per-
manenza sul territorio», e se «le politiche sociali dirette al soddisfacimento dei 
bisogni abitativi possono prendere in considerazione un radicamento territoriale 
ulteriore rispetto alla semplice residenza», «occorre pur sempre che sussista una 
ragionevole correlazione tra la richiesta e le situazioni di disagio» che si inten-
dono fronteggiare. ne consegue che dieci anni di residenza nel territorio na-
zionale ovvero cinque anni nella medesima regione costituiscono «una durata 
palesemente irragionevole e arbitraria» ai fini dell’accesso al beneficio de quo.
L’irrazionalità della disposizione trova, per la Corte, conferma anche nel 
fatto che un termine decennale di residenza sul territorio nazionale è richie-
sto addirittura per accedere alla cittadinanza italiana39; inoltre pure il termine 
quinquennale di residenza nella regione è irragionevole, tenuto conto che i 
fondi sono stati istituiti anche per «favorire la mobilità nel settore della lo-
cazione attraverso il reperimento di alloggi da concedere in locazione per pe-
riodo determinati»40; in ultimo trattandosi di una provvidenza riservata a casi 
di vera e propria indigenza «non si può ravvisare alcuna ragionevole correla-
zione tra il soddisfacimento dei bisogni abitativi primari della persona... e la 
lunga protrazione nel tempo del radicamento territoriale».
È interessante rilevare che l’argomentazione della Corte non 
punta l’attenzione sulla legittimità della distinzione italiano/immigrato 
(trattandosi di requisiti di residenza richiesti solo agli stranieri), ma valuta 
l’irragionevolezza intrinseca della previsione, con la conseguenza che il 
ragionamento «si attaglia perfettamente non solo alle norme che prevedono 
requisiti di lungo residenza per soli stranieri... ma anche alle norme che 
prevedono detti requisiti in modo indifferenziato»41.
3.  Il requisito della residenza protratta di fronte al diritto di accedere 
ai servizi educativi alla prima infanzia: la sent. n. 107 del 2018
L’ultima sentenza che qui si commenta (n. 107 del 2018) ha ad oggetto 
una disposizione della l.r. veneta del 201742 nella parte in cui modificando 
39 Va ricordato che la disciplina dell’assegno sociale in base all’art. 20, comma 
10, d.l. 112/2008 conv. l. 133/2008 richiede il soddisfacimento del requisito della re-
sidenza decennale per cittadini e stranieri, (cfr. Corte app. Firenze, sent. 11 maggio 
2017 e Corte app. Firenze, 28 giugno 2018, n. 650 –  reperibili in Banca dati ASGI). 
alla luce anche di questa sentenza della Corte costituzionale si confermano i dubbi 
di legittimità costituzionale di detta disposizione.
40 art. 11, comma 3, l. 431/1998.
41 a. Guariso, Le sentenze della Corte costituzionale 106, 107 e 166 del 2018: 
diritto alla mobilità e illegittimità dei requisiti di lungo-residenza per l’accesso all’allog-
gio e alle prestazioni sociali, in Dir. Imm. Citt., n. 3/2018, 9. 
42 L.r. 21 febbraio 2017, n. 6 dettante modifiche e integrazioni alla l.r. 23 aprile 
1990, n. 32. Prima della modifica, l’art. 8 della l.r. 32 del 1990 riconosceva «titolo di 
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i titoli di precedenza per l’ammissione all’asilo nido pone i beneficiari nel 
seguente ordine di priorità: a) i bambini portatori di disabilità; b) i figli di 
genitori residenti in Veneto anche in modo non continuativo da almeno 
quindici anni o che prestino attività lavorativa in Veneto ininterrottamente 
da almeno quindici anni, compresi eventuali periodi intermedi di cassa inte-
grazione, o di mobilità o di disoccupazione. 
Come prevedibile, la disposizione è stata impugnata dal governo ex art. 
127 Cost. che ne ha denunciato diversi profili di illegittimità in relazione 
agli artt. 3, 31, comma 2, 16 e 120 Cost., e in ultimo 117, comma 1.
Una prima serie di questioni preliminari affrontate concerne la portata 
normativa della disposizione: anzitutto, per la Corte, il legislatore ha chia-
ramente inteso introdurre un titolo di precedenza e non un criterio mera-
mente sussidiario destinato a operare per i soggetti che si trovino a parità 
di punti (come invece sostenuto dalla difesa regionale); inoltre la lettera e la 
ratio della disposizione convergono nel far ritenere che il periodo di quin-
dici anni deve essere calcolato con riferimento a ciascun genitore conside-
rato separatamente, e non alla coppia; in ultimo sebbene la norma non di-
sciplini un criterio di accesso, ma un titolo di precedenza, produce comun-
que effetti escludenti nei confronti delle persone non radicate nella regione, 
data la scarsità di asili nido pubblici. 
La Corte, dopo aver rammentato le funzioni fondamentali degli asilo 
nido, a cui deve riconoscersi sia una valenza sociale di aiuto per quei geni-
tori che non hanno mezzi economici per ricorrere a strutture private non-
ché di supporto per l’accesso delle donne al lavoro, sia una funzione edu-
cativa nei confronti dei bambini, ribadisce che i canoni selettivi per l’indivi-
duazione dei beneficiari di prestazioni socio-assistenziali devono comunque 
rispondere al principio di ragionevolezza, perché l’introduzione di regimi 
differenziati deve essere giustificata da una correlazione tra i requisiti pre-
scelti e la ratio della provvidenza stessa.
La Corte prosegue con affermazioni molte nette, rilevando che la confi-
gurazione della residenza (o dell’occupazione) protratta come titolo di pre-
cedenza «si pone in frontale contrasto con la vocazione sociale» degli asili 
nido, i quali sono destinati primariamente alle famiglie in condizioni di disa-
gio economico o sociale (cfr. anche art. 31, comma 2, Cost.), e rilevando poi 
che essa è del tutto estranea alla funzione educativa degli stessi, «essendo 
ovviamente irragionevole ritenere che i figli di genitori radicati in Veneto da 
lungo tempo presentino un bisogno educativo maggiore degli altri»43. 
precedenza all’ammissione» ai «bambini menomati, disabili o in situazioni di rischio 
e di svantaggio sociale».
43 Merita di essere segnalata una decisione del trib. di Brescia, ord. 17 ottobre 
2011 (in a. Guariso, a cura di, Senza Distinzioni. Quattro anni di contrasto alle di-
scriminazioni istituzionali nel Nord Italia, Milano, avvocati per niente, 2012), che ha 
riconosciuto il carattere discriminatorio della delibera comunale che, nell’individua-
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anche l’affermazione della difesa regionale per la quale la norma im-
pugnata darebbe la precedenza a coloro che hanno più a lungo contribu-
ito al contesto economico regionale, risulta per la Corte senza pregio perché 
«tende ad assegnare al dovere tributario finalità commutative, mentre esso è 
una manifestazione del dovere di solidarietà sociale», tanto che «applicare 
un criterio di questo tipo alle prestazioni sociali è di per sé contraddittorio, 
perché porta a limitare l’accesso proprio di coloro che ne hanno più biso-
gno». 
tra l’altro non si può non rilevare come questo passaggio argomentativo 
paia segnare uno stacco netto rispetto alla sent. 222/2013 che veniva invece 
a valorizzare il contributo già offerto alla comunità regionale (vedi supra)44.
Inoltre, per la Corte, la disposizione censurata contrasta anche con la 
vocazione universalistica dei servizi sociali, ponendo irragionevolmente in 
una situazione di svantaggio persone che si sono spostate da una regione 
all’altra45. Si riconosce, infatti, anche una contrarietà della disposizione 
all’art. 120 Cost., in quanto pur non violando direttamente i divieti posti 
dalla norma costituzionale, pone comunque un ostacolo all’esercizio dei di-
ritti ivi previsti.
evidenti sono infine i motivi di contrasto con la normativa europea, sia 
con riferimento ai cittadini dell’Unione46, sia ai cittadini dei paesi terzi che 
siano soggiornanti di lungo periodo.
4. Alcune (provvisorie) osservazioni conclusive
Le tre sentenze che si commentano hanno sicuramente segnato un 
punto importante nella giurisprudenza costituzionale in tema di accesso alle 
prestazioni sociali, perché ben pongono in risalto l’inesistente correlazione 
zione dei criteri di erogazione di contributi per il contenimento delle rette di iscri-
zione alle scuole materne paritarie, richiedeva per gli stranieri oltre ad un permesso 
in corso di validità anche la residenza in Italia da almeno cinque anni. 
44 Cfr. a. Guariso, Le sentenze della Corte costituzionale cit., 7.
45 La Corte prosegue: «Si può osservare infine che chi si sposta in un’altra re-
gione non ha contribuito al welfare di quella regione, ma ha pagato i tributi nella 
regione di provenienza, e non è costituzionalmente ammissibile sfavorirlo nell’ac-
cesso ai servizi pubblici solo per aver esercitato il proprio diritto costituzionale di 
circolazione (o per essere stato trasferito o assegnato al Veneto per ragioni di lavoro 
o di altra natura)». Cfr. F. Dinelli, Le cittadinanze regionali: un problema «nuovo» 
dal sapore «antico», in Astrid 2011, 20 che ricorda come la Corte di giustizia in re-
lazione ad esigenze di coerenza del sistema fiscale ha ribadito che esse non possono 
costituire ragioni imperative di interesse generale idonee a giustificare la limitazione 
di libertà fondamentali.
46 Vedi art. 21 tFUe e la giurisprudenza della Corte di giustizia ampiamente 
richiamata in sentenza.
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tra lo stato di bisogno in cui un individuo o una famiglia possono versare 
e il periodo di residenza che può essere vantato sul territorio. È vero anche 
che le disposizioni impugnate prevedevano tutte periodi molto lunghi per i 
quali l’irragionevolezza nell’esercizio della funzione legislativa poteva appa-
rire palese. Soprattutto le due leggi regionali, approvate entrambe nel 2017 
quando la giurisprudenza della Corte aveva comunque già fissato alcuni pa-
letti, sono con tutta evidenza «leggi bandiera» di cui erano palesi fin dall’i-
nizio i profili di incostituzionalità (e quindi certa un’impugnazione ex art. 
127), ma che rispondono a logiche di retorica politica e di propaganda. Di 
fronte a beni e servizi fortemente ambiti e di cui vi è nel nostro paese una 
cronica carenza, si scaricano inefficienze e ritardi su chi si affaccia alla vita 
di una comunità, nella quale ancora però non può essere radicato.
Resta un profilo da chiarire: si può concludere affermando che la Corte 
ha inteso superare definitivamente il requisito della residenza protratta per 
accedere ai servizi sociali, sia che esso riguardi solo gli stranieri47 sia che 
riguardi tutti i possibili beneficiari? La sentenza n. 166 termina con la se-
guente affermazione: «resta ferma ovviamente la possibilità che il legislatore 
individui altri indici di radicamento territoriale e sociale a cui subordinare 
l’erogazione del sostegno al canone di locazione ed altri sussidi per l’alloggi, 
nei limiti imposti dal principio di non discriminazione e di ragionevolezza». 
L’espressione «altri indici di radicamento territoriale e sociale» parrebbe far 
riferimento a indici diversi dalla residenza protratta (in relazione ai quali 
non possiamo, però, nasconderci la difficoltà della loro individuazione senza 
che determinino forme di discriminazione)48. 
e il riferimento alla residenza protratta potrebbe essere ancora legittimo 
ove siano previsti periodi ben più brevi? La decisione n. 106, ad esempio, 
richiamando l’ord. 32/2008 e la sent. 222/2013 non escluderebbe, in linea 
generale, la possibilità che possa essere richiesto un radicamento territoriale 
ulteriore rispetto alla semplice residenza. Periodi di residenza continuativa, 
di due o tre anni, potrebbero, a certe condizioni, essere ancora ritenuti 
legittimi? almeno in linea astratta, pure in queste ultime sentenze (anche 
se va rilevato che la motivazione della sentenza n. 107 pare lasciare pochi 
margini alla previsione di periodi di residenza protratta49), la Corte sembre-
47 Va rilevato che nei casi in cui il requisito della residenza protratta ha riguar-
dato solo gli stranieri, la Corte lo ha sempre dichiarato illegittimo.
48 ad esempio la delibera della Giunta provinciale di Bolzano dell’11 settembre 
2018 lega l’accesso alle prestazioni che vanno oltre a quelle essenziali, alla partecipa-
zione a misure di promozione dell’integrazione.
49 a dire il vero neppure la sentenza n. 107 (richiamando la giurisprudenza della 
Corte di giustizia, che non esclude a priori l’ammissibilità di requisiti di residenza, 
ma richiede che la norma persegua uno scopo legittimo, che sia proporzionata e che 
il criterio adottato non sia troppo esclusivo) parrebbe in via generale escludere siffatti 
requisiti. Certo è che le argomentazioni addotte dalla sentenza n. 107 sembrano ren-
dere particolarmente difficile ricorrere a requisiti di residenza continuativa. 
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rebbe ammettere questa possibilità, ma in realtà requisiti ulteriori, rispetto 
al possesso di un permesso di soggiorno (che indichi il carattere non transi-
torio della presenza dello straniero in Italia) e rispetto alla residenza (quale 
requisito che vale a identificare il soggetto pubblico competente a erogare 
la prestazione50), sono difficilmente esenti dal presentare profili discrimina-
tori51. Occorre anche ricordare che già con la sent. 40/2011 in riferimento 
alla richiesta di trentasei mesi di residenza sul territorio regionale e con la 
sent. 172/2013 in riferimento alla richiesta di tre anni continuativi di resi-
denza sul territorio provinciale, la Corte era stata netta nel rilevarne l’irra-
gionevolezza, non essendovi alcuna correlabilità tra tipologie di residenza e 
condizioni di disagio.
Molti sono infatti i profili problematici che siffatti requisiti temporali 
palesano.
non regge la distinzione tra provvidenze che assicurano prestazioni es-
senziali che rispondono a bisogni primari dell’individuo e provvidenze che 
offrono benefici ulteriori che si pongono al di sopra dei livelli minimi es-
senziali52; a parte la labilità della distinzione, in ogni caso le scelte di in-
dividuazione dei beneficiari devono «essere operate, sempre e comunque, 
in ossequio al principio di ragionevolezza; al legislatore (statale o regio-
nale che sia) è consentito, infatti, introdurre regimi differenziati, circa il 
trattamento da riservare ai singoli consociati, soltanto in presenza di una 
“causa” normativa non palesemente irrazionale o, peggio, arbitraria»53. 
Inoltre con riferimento a provvidenze legate al diritto all’abitazione (che 
trova piena tutela in Costituzione e nella normativa sovranazionale come 
diritto fondamentale)54, non si può non rimarcare quanto la disponibilità 
di un alloggio sia per gli stranieri un elemento centrale55 anche per la per-
50 F. Corvaja, Cittadinanza e residenza cit., 1271. L’autore ricorda anche la giu-
risprudenza della Corte suprema statunitense che pur in un ordinamento ad alto 
tasso di federalismo ha ripetutamente considerato contrarie alla costituzione federale 
le norme degli stati membri che riservavano benefici di welfare ai soli residenti di 
lungo periodo.
51 Cfr. a. Guazzarotti, Lo straniero, i diritti, l’eguaglianza, in Quest. giust. 2009, 
98 che cita la residenza continuata quale nuova frontiera della discriminazione; L. 
RonChetti, La cittadinanza sostanziale tra Costituzione e residenza: immigrati nelle re-
gioni, in Costituzionalismo 2012, che parla di anzianità di residenza come cittadinanza 
sotto mentite spoglie; F. Dinelli, Le cittadinanze regionali cit., 20; F. BilanCia, Brevi 
riflessioni sul diritto all’abitazione, in Le Istituzioni del Federalismo 2010, 237-238.
52 C. Corsi, Stranieri, diritti sociali, e principio di eguaglianza cit.
53 Corte cost., sent. 432/2005.
54 Cfr. C. Corsi, Peripezie di un cammino cit., 16; M. Meo, Il diritto all’abita-
zione degli stranieri quale presupposto per un’effettiva integrazione, in Immigrazione e 
integrazione, a cura di F. Rimoli, napoli, editoriale Scientifica, 2014, 429.
55 G. BasCherini, Immigrazione e diritti fondamentali, napoli, Jovene, 2007, 
306-307: «all’insufficienza del patrimonio pubblico ed alle difficoltà di accesso ad 
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manenza stessa in Italia o per esercitare il diritto all’unità familiare e per 
integrarsi in un tessuto sociale56. 
non regge l’invocazione della limitatezza delle risorse e delle esigenze 
di contenimento della spesa; in ogni caso i criteri di selezione dei benefi-
ciari devono rispondere a criteri di equità e di ragionevolezza e non dissi-
mulare forme di discriminazione diretta o indiretta; e solo impropriamente 
si potrebbe parlare di bilanciamento con riferimento, da un lato, alla consi-
derazione della limitatezza delle risorse finanziarie e, dall’altro, alle finalità 
primarie della provvidenza. evocando un bilanciamento delle finalità prima-
rie del provvedimento con la finalità di contenimento della spesa «si induce 
uno “slittamento” del termine di raffronto della coerenza del criterio, che 
deve essere commisurata solo alle finalità specifiche dell’attuazione del di-
ritto sociale»57. Come pone infatti ben in evidenza la sentenza n. 107 del 
2018, se una provvidenza risponde direttamente alla finalità di uguaglianza 
sostanziale fissata dall’art. 3, secondo comma Cost. deve rispondere alla si-
tuazione di disagio che si intende supportare e non far riferimento a criteri 
ad essa estranei58.
non regge l’intento di scoraggiare il fenomeno di possibili trasferimenti 
opportunistici non collegati ad un reale intento di inserimento nella comu-
nità59 e di scongiurare «avvicendamenti troppo ravvicinati tra conduttori, 
aggravando l’azione amministrativa e riducendone l’efficacia» o di premiare 
il contributo «al progresso morale e materiale della comunità costituita su 
base regionale»60. Le prestazioni di carattere assistenziale hanno come pre-
supposto una situazione di bisogno, sono manifestazione del dovere di so-
lidarietà sociale e non sono commisurate alle imposte versate; inoltre il re-
quisito della residenza regionale non tiene conto che il richiedente potrebbe 
aver versato imposte (anche da molti anni) nella regione di provenienza e 
quindi trasferendosi «verrebbe a perdere il “credito di prestazioni sociali” 
esso per gli immigrati, si sommano inoltre le resistenze di certi proprietari ad affit-
tare a stranieri e l’ingordigia di altri, che costringono la gran parte degli immigrati a 
condividere abitazioni sovraffollate pagandole peraltro a caro prezzo». 
56 P. Bonetti, Il diritto all’abitazione, in I percorsi giuridici per l’integrazione, a 
cura di G. Caggiano, torino, Giappichelli, 2014, 551 ss.; a. Ciervo, Il diritto all’abi-
tazione dei migranti, in I diritti di cittadinanza dei migranti, a cura di L. ronChetti, 
Milano, Giuffrè, 2012, 265 ss.
57 B. Pezzini, Una questione che interroga l’eguaglianza cit., 186-187: «la pur in-
dispensabile considerazione della limitatezza delle risorse non è, invece, una finalità 
autonoma che la Costituzione impone alla valutazione del legislatore ed impropria-
mente si parlerebbe in proposito di bilanciamento». 
58 Cfr. e. Olivito, Il diritto costituzionale all’abitare, napoli, Jovene, 2017, 261 
ss.
59 Cfr. ad esempio le argomentazioni della provincia di trento nella questione 
decisa dalla Corte con la sent. 172/2013.
60 Vedi sent. 222/2013.
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accumulate nel tempo»61. Infine queste previsioni che prefigurano le regioni 
come «piccole patrie»62 si possono porre, sia pur indirettamente, in contra-
sto con l’art. 120 Cost., ostacolando l’esercizio dei diritti ivi previsti anche 
nei confronti degli stessi cittadini italiani63. ed è interessante ricordare che 
la prima categoria a protestare contro la l.r. veneta sugli asilo nido fu quella 
degli agenti di polizia italiani che lavorano in Veneto, ma che non vi risiede-
vano da 15 anni e che si erano visti penalizzati nell’iscrizione dei loro figli 
all’asilo64.
In ultimo nel dibattito giuridico e politico, si discute molto di processi 
d’integrazione degli immigrati nelle nostre società, ma poi si dimentica (o si 
vuol dimenticare) che il poter fruire di provvidenze tese a tutelare la dignità 
di ogni essere umano costituisce elemento fondamentale per avviare cam-
mini virtuosi di inclusione65. esclusioni odiose nei confronti di fasce della 
popolazione non possono che acuire un senso di marginalità e di non ap-
partenenza66. Solo scelte poco lungimiranti possono perseverare in politiche 
particolaristiche che si configurano come «versione mascherata di un nazio-
nalismo etnico oggi improponibile»67.
non si può infine non ricordare che permangono ancora sia nella legi-
slazione statale (basti pensare alla disciplina dell’assegno sociale) che nelle 
legislazioni regionali molte disposizioni che subordinano l’accesso a provvi-
61 F. Corvaja, Cittadinanza e residenza cit., 1277. e. MontiCelli, La giurispru-
denza italiana in materia di residenza qualificata e accesso al welfare regionale, in Os-
servatorio AIC, n. 2/2016.
62 Cfr. F. Dinelli, Le appartenenze territoriali, napoli, Jovene, 2011, 203.
63 Vedi il punto 5 della motivazione della sentenza n. 107; cfr. F. Corvaja, Li-
bera circolazione cit., 627 ss.
64 Vedi S. allievi, Immigrazione cambiare tutto, Bari-Roma, Laterza, 2018, 32.
65 Cfr. L. PrinCiPato, L’integrazione sociale cit., 3296: «I diritti sociali, ancor 
più nei momenti di crisi economica, sono uno strumento imprescindibile di coesione 
e di sviluppo di quella comunità di persone senza la quale non esiste lo Stato».
66 C. Salazar, Crisi economica e diritti fondamentali, in Spazio costituzionale e 
crisi economica, atti del XXVIII Convegno annuale aIC, napoli, Jovene, 2015, 177; 
iD., Territorio confini, «spazio»: coordinate per una mappatura essenziale, in Di alcune 
grandi categorie del diritto costituzionale, atti del XXXI Convegno annuale aIC, na-
poli, Jovene, 2017, 613: il territorio italiano appare «anche come luogo di produzione 
di legami di solidarietà tra quanti su di esso convivono».
67 Cfr. a. guazzarotti, Eguaglianza e pari dignità, in Le discriminazioni raz-
ziali ed etniche, a cura di D. tega, Roma, armando, 2011, 200-201, che citando 
Gareth Davies sottolinea come la costruzione della paura per il «turismo del wel-
fare» e dell’immagine degli immigrati quali «parassiti economicamente dannosi» 
sia la versione mascherata di un nazionalismo etnico oggi improponibile. S. Ben-
haBiB, I diritti degli altri, Milano, Raffaello Cortina, 2004, 142: «il trattamento ri-
servato agli stranieri, agli estranei e agli altri fra noi costituisce un formidabile ter-
reno di verifica della coscienza morale e della riflessività politica delle democrazie 
liberali».
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denze a sociali a periodi di residenza sul territorio e sicuramente la Corte 
costituzionale sarà ancora chiamata a pronunciarsi.
Sentenza 20 luglio 2018, n. 168  –  Pres. Lattanzi  –  Rel. Morelli  –  Pres. 
Cons. Ministri (avv. Stato Marrone) c. Regione Siciliana (avv. Giuf-
frè) – Giudizio di legittimità costituzionale in via principale.
enti locali – artt. 1, 2, 3 e 4, l. Sicilia 17/2017 – Liberi consorzi e città 
metropolitane  –  elezione a suffragio universale e diretto del Presidente del 
libero consorzio comunale, del Sindaco metropolitano, del consiglio del li-
bero consorzio comunale e del consiglio metropolitano – asserita violazione 
degli artt. 3, 5, 117, comma 2, lett. p), e 117, comma 3, Cost., in relazione 
all’art. 1, commi 19, 20, 22, 24, 25, 58 e seguenti, 67, 69 e 84, l. 56/2014, 
nonché degli artt. 14, 15 e 17 dello statuto della Regione Siciliana  –  Vio-
lazione della competenza esclusiva statale in materia di legislazione eletto-
rale, organi di governo e funzioni fondamentali dei comuni, province e città 
metropolitane» – Violazione dei limiti statutari all’esercizio della legislazione 
regionale – Illegittimità costituzionale. 
enti locali – artt. 5 e 7, lett. b), c) ed e), l. Sicilia 17/2017 – Liberi con-
sorzi e città metropolitane  –  Disciplina dell’elezione diretta del Presidente 
del libero consorzio comunale, del Sindaco metropolitano, del consiglio del 
libero consorzio comunale e del consiglio metropolitano  –  Disciplina della 
cessazione degli organi degli enti di area vasta, della gestione commissa-
riale degli stessi enti, nelle more dell’insediamento dei nuovi organi  –  as-
serita violazione degli artt. 3, 5, 117, comma 2, lett. p), e 117, comma 3, 
Cost., in relazione all’art. 1, commi 19, 20, 22, 24, 25, 58 e seguenti, 67, 69 
e 84, l. 56/2014, nonché degli artt. 14, 15 e 17 dello statuto della Regione 
Siciliana  –  Violazione della competenza esclusiva statale in materia di legi-
slazione elettorale, organi di governo e funzioni fondamentali dei comuni, 
province e città metropolitane»  –  Violazione dei limiti statutari all’esercizio 
della legislazione regionale – Illegittimità costituzionale. 
enti locali  –  art. 6, l. Sicilia 17/2017  –  Liberi consorzi e città metro-
politane – Previsione di un’indennità di carica al Presidente del libero con-
sorzio comunale e al Sindaco metropolitano – asserita violazione degli artt. 
3, 5, 117, comma 2, lett. p), e 117, comma 3, Cost., in relazione all’art. 1, 
commi 19, 20, 22, 24, 25, 58 e seguenti, 67, 69 e 84, l. 56/2014, nonché 
degli artt. 14, 15 e 17 dello statuto della Regione Siciliana – Violazione della 
competenza esclusiva statale in materia di legislazione elettorale, organi di 
governo e funzioni fondamentali dei comuni, province e città metropoli-
tane»  –  Violazione dei limiti statutari all’esercizio della legislazione regio-
nale – Illegittimità costituzionale. 
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Se in tema di elezione diretta degli organi di area vasta la Re-
gione Siciliana gioca con la coda del leone (a margine di Corte 
cost. sent. 168/2018)
di steFano agosta
Sommario: 1. Il ricorso governativo.  -  2. La «reviviscenza» di norme regionali prece-
dentemente rimosse (e la singolare vicenda ad essa sottesa). - 3. La coessenziale fun-
zionalità del modello statale di governo di secondo grado agli obiettivi di semplifica-
zione e risparmio. - 4. Le residue disposizioni (in tema di indennità di carica e numero 
dei consiglieri consortili e metropolitani) inevitabilmente travolte.
1. Il ricorso governativo
Impugnata dal Governo per contrasto con una moltitudine di previsioni 
statutarie (artt. 14, 15 e 17 St. SI) e costituzionali [artt. 3, 5 e 117, commi 
2, lett. p) e 3, Cost.] [cfr. ricorso n. 85 del 31 ottobre 2017 (con contestuale 
istanza di sospensione dell’esecuzione nelle more ex art. 35 l. 87/1953, Norme 
sulla costituzione e sul funzionamento della Corte costituzionale)], la disciplina 
di cui gli artt. 1, 2, 3, 4, 5, 6 e 7, l.r. 17/2017, Disposizioni in materia di ele-
zione diretta del Presidente del libero Consorzio comunale e del Consiglio del 
libero Consorzio comunale, nonché del Sindaco metropolitano e del Consiglio 
metropolitano, pare grossomodo riconducibile a quattro principali macro-set-
tori, rispettivamente, corrispondenti: 1) all’elezione a suffragio universale e di-
retto del Presidente (artt. 1 e 5) e del Consiglio (artt. 3 e 5) del Consorzio di 
Comuni nonché del Sindaco (artt. 2 e 5) e del Consiglio della Città metropo-
litana (artt. 4 e 5); 2) al numero complessivo  –  più elevato rispetto a quanto 
imposto a livello statale  –  dei consiglieri consortili e metropolitani (artt. 3 e 
4); 3) alla corresponsione al Presidente ed al Sindaco cit. di un’indennità di 
carica (art. 6) pari a quella spettante al Sindaco del Comune capoluogo del 
relativo Consorzio comunale o Città metropolitana; 4) alla cessazione  –  nelle 
more dell’insediamento degli organi consortili e metropolitani eletti appunto 
a suffragio universale  –  degli organi degli enti di area vasta ed al contestuale 
subentro della gestione commissariale [art. 7, lett. b), c) ed e)].
Oltre che del citato Statuto speciale siciliano, tali norme sono state ri-
tenute in particolare lesive tanto del parametro interposto di cui all’art. 1, 
commi 19, 20, 22, 24, 25, 58 e seguenti, 67, 69 e 84, l. 56/2014, Disposizioni 
sulle città metropolitane, sulle province, sulle unioni e fusioni di comuni quale 
«disciplina “armonizzante” sottesa al progetto di riforma avviato» e delle 
«norme fondamentali di riforma economico-sociale in essa previste – con con-
seguente lesione del riparto di competenze legislative costituzionalmente ga-
rantito» (punto 1 cons. dir.) – quanto dello stesso principio di ragionevolezza. 
Laddove, cioè, le previsioni indubbiate per la sola Sicilia avrebbero finito per 
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dar luogo in materia di governance del livello intermedio ad una regolazione 
inaccettabilmente differente da quella invece disposta per il restante territorio 
nazionale, con conseguenziale «vulnus al rapporto che il principio di autono-
mia, come declinato nell’art. 5 Cost., deve avere con quello di unità» (ibidem).
Prima di passare al merito della questione di legittimità così sollevata, 
molto opportunamente invero la Corte ha ritenuto di dover brevemente rico-
struire la singolare vicenda che ha infine portato all’emanazione delle dispo-
sizioni regionali contestate: considerate «ultimo atto di un travagliato iter di 
riforma» del quale la stessa pronunzia in epigrafe non ha pretermesso certo 
l’«altalenante rapporto di omogeneità-disomogeneità rispetto alla legge sta-
tale n. 56 del 2014, in alcuni suoi contenuti, peraltro, addirittura anticipata 
dalla legge della Regione Siciliana 27 marzo 2013, n. 7 (norme transitorie 
per l’istituzione dei liberi Consorzi comunali)» (punto 4 cons. dir.).
Con l.r. 15/2015, Disposizioni in materia di liberi Consorzi comunali e 
Città metropolitane, nello specifico, la Regione Siciliana aveva in effetti già di-
sciplinato, in senso difforme alla riforma Delrio, l’elezione del Presidente del 
Consorzio di Comuni e del Sindaco metropolitano (artt. 6 e 13) nonché le in-
dennità per le cariche negli organi degli enti di area vasta (art. 20)1. e se, in 
quella precedente occasione, le previsioni in commento per un soffio erano ri-
uscite a scansare la scure dell’illegittimità costituzionale ciò era avvenuto solo 
per il ravvedimento in limine litis del legislatore regionale che –  all’indomani 
del ricorso governativo (n. 89 del 2015) che lamentava la violazione da parte 
di esse dei medesimi parametri costituzionali e statutari nel presente giudizio 
invocati – precipitosamente aveva frapposto lo ius superveniens in successione 
delle l.r. 28/2015 e 5-8-15-23/2016 (il quale ultimo aveva infine portato alla 
cessazione della materia del contendere dichiarata con sent. 277/2016)2.
2.  La «reviviscenza» di norme regionali precedentemente rimosse (e la 
singolare vicenda ad essa sottesa)
non pago di avere  –  come si usa (forse coloritamente ma) efficacemente 
dire  –  già una volta giocato con la coda del leone correndo il serio rischio di 
vedere annullata buona parte delle sue più recenti novelle, nel 2017 il Parla-
mento siciliano decideva dunque di far «rivivere» proprio quelle norme non 
troppo tempo prima rimosse: appunto reintroducendo l’elezione diretta «a 
suffragio universale» del Presidente del «libero Consorzio comunale» e del 
1 Sul punto sia consentito di rinviare a S. agosta, Un faticoso parto (all’esito di 
una non meno travagliata gestazione): il controverso ingresso delle Città metropolitane 
ed il cenotafio delle Province regionali in Sicilia, in Federalismi, n. 23/2015, 1 ss.
2 Cfr. O. sPataro, L’istituzione dei Liberi consorzi di Comuni e delle Città metro-
politane in Sicilia, ovvero della specialità vagheggiata, in Federalismi, n. 12/2018, 1 ss.
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primo cittadino metropolitano (artt. 1 e 2, l.r. 17 cit.) e disciplinando quella 
Consiglio del Consorzio di Comuni e metropolitano (artt. 3 e 4, l.r. 17 cit.). 
a distanza di appena un anno dall’intervenuta revisione prima cit., si ripro-
poneva così, in tutta la sua macroscopica ampiezza, il contrasto con quanto 
diversamente stabilito a livello statale dove, sul punto, si imponeva piuttosto 
che: 1) il Sindaco metropolitano fosse «di diritto il sindaco del comune ca-
poluogo» (art. 1, comma 19, l. 56 cit.); 2) il Consiglio metropolitano fosse 
«eletto dai sindaci e dai consiglieri comunali» (art. 1, comma 25); 3) il Presi-
dente della Provincia fosse «eletto dai sindaci e dai consiglieri della provincia» 
(art. 1, comma 58); 4) il Consiglio provinciale fosse infine «eletto dai sindaci e 
dai consiglieri comunali dei comuni della provincia» (art. 1, comma 69).
non avendo la Regione resistente contestato tale ultima smaccata diver-
genza dalla corrispondente disciplina nazionale in tema di elezione (indiretta) 
degli organi di vertice degli enti di area vasta, era perciò ovvio che per decidere 
la Consulta sarebbe dovuta necessariamente tornare sulla natura di principi di 
grande riforma economica e sociale  –  come tali, è ampiamente noto, idonei a 
vincolare la potestà esclusiva regionale in materia di autonomie locali  –  delle 
sopramenzionate disposizioni della legge Delrio. avverso tale eventualità rico-
struttiva, vi è da dire che la difesa regionale innanzitutto negava recisamente 
a queste ultime il carattere stesso di principi di grande riforma ricollegandosi 
all’art. 1, comma 22, della stessa l. 56 cit. nella parte in cui espressamente con-
templava la possibilità di «elezione diretta del sindaco e del consiglio metro-
politano». Ma, pure qualora tali previsioni fossero state dal tribunale costitu-
zionale considerate tali, in subordine riteneva di richiamare a proprio favore il 
disposto di cui alla precedente sent. 50/20153. Laddove, a proposito della ele-
zione indiretta di secondo grado, quest’ultima non escludeva il carattere rap-
presentativo ed elettivo degli organi di governo del territorio: lasciando così im-
plicitamente intendere che a pretendere l’ossequio regionale non fosse la regola 
di grande riforma (più tecnica e stringente) del tipo di procedimento elettorale 
bensì il principio (generico e di sistema) della rappresentatività, come tale circo-
scrivibile alle sole funzioni del livello intermedio (punto 4.2 cons. dir.).
nessuna di entrambe le prospettate argomentazioni difensive nel me-
rito, nondimeno, è stata ritenuta dal giudice delle leggi meritevole di ac-
coglimento, a partire dalla prima facente leva sul citato art. 1, comma 22. 
Lungi dal contemplare difatti un «“modello alternativo” di elezione diretta 
del Sindaco e del Consiglio metropolitano» – dalla Regione Siciliana eviden-
temente ritenuto liberamente e ad libitum adottabile (per le notazioni che 
seguono spec. punto 4.3, sesto cpv., cons. dir.)  –  la previsione richiamata 
avrebbe al contrario subordinato la deroga al generale sistema statale di ele-
3 Cfr. F. giuFFrè, Regione siciliana: speciale, ma non troppo. Con la sentenza 
168/2018 la Corte chiude all’elezione diretta nelle Città metropolitane e nei liberi con-
sorzi (la posizione della Regione siciliana nel giudizio costituzionale), in Diritti regio-
nali, n. 3/2018, spec. 13 ss.
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zione indiretta degli organi al vertice dell’ente di area vasta a non pochi, né 
secondari, prerequisiti espressamente individuati. Oltre a necessariamente 
presupporre la previa articolazione del territorio del Comune capoluogo 
in più Comuni  –  su proposta dello stesso capoluogo, con deliberazione del 
Consiglio comunale da sottoporre a referendum tra tutti i cittadini della 
Città metropolitana  –  tale elezione diretta avrebbe dovuto difatti non solo 
essere prevista ex ante «dallo statuto della città metropolitana» ma, pure, 
essere attuata ex post con sistema elettorale da determinarsi «con legge sta-
tale» (così consentendo insomma di intravedere, neanche poi tanto velata-
mente, «l’importanza che [ha rivestito], nella prospettiva del mutamento 
della geografia istituzionale e della semplificazione dell’ordinamento degli 
enti locali, la previsione sull’istituzione degli enti di secondo grado, quale 
aspetto-cardine del nuovo sistema») (punto 4.3, settimo cpv., cons. dir.).
3.  La coessenziale funzionalità del modello statale di governo di se-
condo grado agli obiettivi di semplificazione e risparmio
Ma è probabilmente la riflessione a sostegno del rigetto della seconda 
delle avanzate osservazioni che ha costituito il nucleo dell’intero percorso 
logico-argomentativo che avrebbe condotto speditamente la Corte a dichia-
rare, senza tradire tentennamento alcuno, la complessiva illegittimità costi-
tuzionale degli artt. da 1 a 6 e 7, lett. b), c) ed e), l.r. 17 cit. allorquando 
cioè –  laddove non poteva smentire la natura di «principi di grande riforma 
economica e sociale per la disciplina di città e aree metropolitane» di cui 
all’art. 1, comma 5, l. n. 56 cit.  –  la tesi regionale ha negato l’estensione di 
essi al meccanismo di elezione di secondo grado degli organi metropolitani 
e provinciali sforzandosi di circoscriverli esclusivamente al nuovo assetto 
funzionale del livello di area vasta (punto 4.3, primo cpv., cons. dir.). 
espressamente rievocando gli esiti del suo più celebre precedente (la 
sent. 50 cit.) la Consulta ha preso innanzitutto le mosse dal metodo astratto 
di cui al novellato art. 114 Cost. il quale «nel richiamare al proprio interno, 
per la prima volta, l’ente territoriale Città metropolitana, ha imposto alla 
Repubblica il dovere della sua concreta istituzione». Così argomentando, è 
proprio tale disposizione costituzionale che finiva per fondare «la compe-
tenza legislativa statale alla istituzione del nuovo ente, che non potrebbe, 
del resto, avere modalità di disciplina e struttura diversificate da Regione a 
Regione, senza con ciò porsi in contrasto con il disegno costituzionale che 
presuppone livelli di governo che abbiano una disciplina uniforme, almeno 
con riferimento agli aspetti essenziali» (punto 4.3, secondo cpv., cons. dir.). 
Una volta riaffermate le premesse metodiche già in precedenza poste, il tri-
bunale costituzionale aveva così gioco facile nel farne discendere le fisiolo-
giche conseguenze sul piano del merito concreto della questione, ribadendo 
pure quanto a suo tempo dichiarato ad esempio con sentt. 159/2016 e 32-
202/2017: che, cioè, «l’intervento di riordino di Province e Città metropo-
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litane, di cui alla citata legge n. 56 del 2014, rientra[va] nella competenza 
esclusiva statale nella materia “legislazione elettorale, organi di governo e 
funzioni fondamentali di Comuni, Province e Città metropolitane”, ex art. 
117, secondo comma, lettera p), Cost.» (ibidem)4.
Definito ciò  –  in quanto inscindibilmente asservito al duplice «obiet-
tivo di semplificazione dell’ordinamento degli enti territoriali» (nel quadro 
della ridisegnata geografia istituzionale) e «di risparmio dei costi connessi 
all’elezione diretta»  –  era dunque inevitabile che il «modello di governo 
di secondo grado» adottato dal legislatore statale, coi previsti meccanismi 
di elezione indiretta degli organi di vertice del nuovo livello di area vasta 
da esso conseguenzialmente discendenti, fosse di necessità annoverato «tra 
gli “aspetti essenziali” del complesso disegno riformatore che si riflette[va] 
nella legge stessa» (punto 4.3, quarto e terzo cpv., cons. dir.)5.
Quanto la riaffermata natura di norme fondamentali delle riforme eco-
nomico-sociali delle disposizioni sulla elezione indiretta degli organi terri-
toriali di cui alla legge Delrio conclusivamente incidesse sulla potestà legi-
slativa piena dell’isola era quindi presto detto. Giacché queste ultime, «“in 
base all’art. 14 dello statuto speciale per la regione siciliana, costitui[vano] 
un limite anche all’esercizio delle competenze legislative di tipo esclusivo” 
(sentenza n. 153 del 1995; nello stesso senso sentenza n. 265 del 2013)» 
(punto 4.3, ottavo cpv., cons. dir.)6.
4.  Le residue disposizioni (in tema di indennità di carica e numero 
dei consiglieri consortili e metropolitani) inevitabilmente travolte
a prescindere perciò «dall’ulteriore profilo di contrasto – diretto – delle 
nuove disposizioni regionali sulla elezione a suffragio universale del Pre-
4 Sul punto, R Di maria, Il proverbiale «rigore a porte vuote»: la Consulta si 
pronuncia sulla l.r. Sicilia n. 17/2017 in materia di ordinamento degli Enti di area va-
sta (breve nota a Corte cost. sent. 168/2018), in Diritti regionali, n. 3/2018, part. 5 ss.
5 Dai rischi di una «irragionevole» e «tirannica» tendenza negli ultimi anni 
esibita tanto dal legislatore nazionale che dalla Corte costituzionale a sacrificare il 
sistema delle autonomie ed i principi, rispettivamente, di partecipazione e di sussi-
diarietà sull’altare delle esigenze di contenimento della spesa pubblica, ha messo ad 
esempio in guardia F. giuFFrè, La sovranità popolare sacrificata per risparmiare, in La 
Sicilia (15 luglio 2018), 2.
6 Critico, sul punto, ancora F. giuFFrè, ibidem, laddove  –  oltre all’aperto con-
trasto della soluzione giurisprudenziale così adottata «con la Carta europea dell’au-
tonomia locale, che è legge della Repubblica sin dal 1989 e, in forza dell’art. 117, 1 
co., Cost., parametro di legittimità costituzionale di tutte le leggi ordinarie in mate-
ria di autonomie locali» – ha rilevato la singolare contraddizione in cui sarebbe ino-
pinatamente caduta la Consulta rispetto ai propri pregressi precedenti allorquando 
ha «riconosciuto come gli artt. 14 e 15 dello Statuto siciliano comportassero anche 
la competenza legislativa esclusiva in materia di leggi elettorali degli enti locali».
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sidente e del Consiglio del libero Consorzio comunale con l’art. 15 dello 
statuto di autonomia della Regione Siciliana, che ha riconfigurato le 
“soppress[e]” circoscrizioni provinciali su base, appunto, di “consorzi” tra 
comuni» (punto 4.3, decimo cpv., cons. dir.), al giudice delle leggi è bastata 
insomma la violazione del parametro costituzionale ritualmente richiamato 
per «riempire di contenuti il “limite” statutario contestualmente evocato» e 
giustificare infine l’illegittimità costituzionale delle norme indubbiate (punto 
4.3, nono cpv., cons. dir.).
aprendosi inevitabilmente a raggiera, il ragionamento così dettaglia-
tamente svolto dalla Corte per annullare i precedenti artt. da 1 a 4 ha finito 
poi per travolgere  –  in una sorta di «caduta» in cordata alpinistica potrebbe 
dirsi  –  tanto talune disposizioni a questi ultimi inevitabilmente connesse 
quanto talaltre ad essi invece non intimamente ricollegabili. tra le prime, non 
potevano così che conseguenzialmente venir meno quelle di cui agli artt. 5 e 7: 
l’uno in quanto regolante il procedimento per le elezioni dirette previsto pro-
prio dagli artt. da 1 a 4 cit.; l’altro nelle parti in cui disciplinava la cessazione 
dalla carica, rispettivamente, di Presidente del libero Consorzio comunale [lett. 
b)] e di Sindaco metropolitano [lett. c)] nonché prevedeva una Norma tran-
sitoria in materia di gestione commissariale degli enti di area vasta, nelle more 
dell’insediamento degli organi da eleggere a suffragio universale [lett. e)].
tra le previsioni non tecnicamente riconducibili agli artt. cit. – cui dalla 
Consulta venivano, nondimeno, pianamente estese le ragioni che avevano 
portato alla radicale caducazione di quelli  –  parimenti falcidiati risultavano 
tanto l’art. 6 (attributivo al Presidente del Consorzio di Comuni ed al Sin-
daco metropolitano di un’indennità di carica, in spregio della generaliz-
zata gratuità imposta invece per siffatti incarichi dalla legge n. 56 cit.) che 
il combinato disposto degli artt. 3 e 4, l.r. 17 cit. (disponenti un numero 
di componenti del Consiglio, rispettivamente, consortile e metropolitano 
superiore alle soglie corrispondentemente fissate per quello provinciale e 
metropolitano dall’art. 1, commi 67 e 20, legge 56 cit.). Con riferimento al 
primo, agli occhi del tribunale costituzionale pareva ovvia la sussistenza di 
un nesso di strumentalità necessaria ben precisa tra il sopradetto principio 
di elezione indiretta degli organi di vertice dei ridisegnati enti territoriali ed 
anche la gratuità nell’esercizio delle funzioni: in quanto, cioè, fortemente 
voluta dalla legge Delrio  –  al fine appunto di ridurre la spesa corrente e 
razionalizzare i costi delle autonomie locali  –  la quale, coerentemente col 
raggiungimento di questo scopo, non per caso avrebbe fatto d’altro canto 
coincidere i Sindaci metropolitani con quelli del Comune capoluogo (già 
percettori di un emolumento come tali); con la naturale «conseguenza che 
la Regione a statuto speciale, pur nel rispetto della sua autonomia, non [po-
teva] derogarvi» (punto 6 cons. dir.).
anche avuto riguardo alla diversa composizione prevista per i con-
siglieri siciliani infine, coerentemente ai dichiarati obiettivi «di conte-
nimento della struttura degli enti in questione e (...) di risparmio di co-
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sti»  –  «che [erano], comunque, quelli collegati al funzionamento di una 
macchina organizzativa più appesantita e agli esborsi che un siffatto ap-
pesantimento comporta[va] (anche in termini di rimborso delle spese 
vive)»  –  l’art. 1, commi 67 e 20 cit. faceva discendere la (precisa ed uni-
forme su tutto il territorio nazionale senza eccezioni di sorta) determina-
zione del «numero dei componenti dei suddetti organi consiliari, in rap-
porto alla popolazione insistente sul relativo territorio» (punto 7, secondo 
cpv., cons. dir.). Così di diritto incorniciandosi pienamente nel più ampio 
quadro del «processo di ridimensionamento degli enti di area vasta come 
enti di secondo grado» e rappresentando «uno dei fondamentali passaggi 
attuativi della correlata riforma» (punto 7, terzo cpv., cons. dir.), per le 
medesime ragioni più sopra esposte la previsione della composizione nu-
merica degli organi consiliari (ed il parametro costituzionale di copertura 
ad essa connesso) conclusivamente risultava senz’altro violata dalla dispo-
sizione regionale che, per la sola Sicilia, imponeva appunto che «il numero 
dei componenti degli organi territoriali consiliari [potesse] superare quello 
stabilito, sulla base di prefissati criteri, dal legislatore statale» (punto 7, 
quarto cpv., cons. dir.).
Sentenza 20 luglio 2018, n. 171 – Pres. Lattanzi – Rel. amato – Regione 
Veneto (avv.ti zanon e Manzi), Regione Lombardia (avv. tamborino) c. 
Pres. Cons. Ministri (avv. Stato Mariani) – Giudizio di legittimità costitu-
zionale in via principale.
Difesa  –  art. 4, comma 4, d.lgs. 40/2017  –  Ricorso della Regione Ve-
neto e della Regione Lombardia (quest’ultimo anche in connessione con 
l’art. 3 d.lgs. 40/2017)  –  Servizio civile universale  –  Predisposizione di un 
piano triennale articolato in piani annuali  –  asserita violazione degli artt. 
114, comma 1, 117, 118, commi 1 e 3, 120, comma 2, e del principio di 
leale collaborazione – Riconducibilità delle disposizioni impugnate alla pote-
stà legislativa esclusiva statale in materia di «difesa» – Infondatezza. 
Difesa  –  art. 5, comma 5, d.lgs. 40/2017  –  Ricorso della Regione Ve-
neto – Servizio civile universale – Valutazione e approvazione da parte della 
Presidenza del Consiglio dei ministri dei programmi di intervento – Omessa 
previsione della necessaria intesa in considerazione dell’intreccio di compe-
tenze – asserita violazione degli artt. 117, commi 3 e 4, e 120 Cost. – Insus-
sistenza – Infondatezza. 
Difesa  –  art. 7, comma 1, lett. d) d.lgs. 40/2017  –  Ricorso delle Re-
gioni Veneto e Lombardia – Servizio civile universale – Previsione della ne-
cessaria approvazione da parte della Presidenza del Consiglio dei ministri 
dei programmi di intervento come attuati dalle Regioni – asserita violazione 
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degli artt. 97, 117 e 119, comma 1, Cost. – necessaria coerenza dei progetti 
attuati, pur con risorse regionali, alla normativa statale ed ai principi ed alle 
finalità in essa contenuti  –  Inidoneità dell’intervento statale quale atto di 
coordinamento amministrativo a ledere le competenze amministrative regio-
nali  –  non configurabilità dell’intervento statale in termini di controllo di 
merito sull’attuazione dei programmi  –  non configurabilità dell’intervento 
finanziario in termini di controllo finanziario – Infondatezza.
Sentenza 23 luglio 2018, n. 172  –  Pres. Lattanzi  –  Rel. Prospe-
retti  –  Pres. Cons. Ministri (avv. Stato Palmieri) c. Regione Sici-
liana – Giudizio di legittimità costituzionale in via principale.
 
tutela della salute  –  art. 17 l. Sicilia 16/2017  –  esenzione dal paga-
mento del ticket sanitario per i minori affidati dall’autorità giudiziaria a 
famiglie ospitanti e per i minori in adozione  –  asserita violazione dell’art. 
117, comma 3, Cost. e degli artt. 14 e 17 dello statuto della Regione Sici-
liana  –  Lamentata violazione dei principi fondamentali in materia di assi-
stenza sanitaria – natura sociale della spesa – Infondatezza. 
Bilancio regionale – art. 23 l. Sicilia 16/2017 – Concessione ai Comuni 
di contributi per la redazione del Piano amianto e per la rimozione e smal-
timento dei manufatti in amianto  –  Utilizzo del fondo sviluppo e coesione 
2014-2020  –  asserita violazione dell’art. 81, comma 3 Cost.  –  natura vin-
colata del fondo  –  Violazione del principio di copertura finanziaria delle 
spese – Illegittimità costituzionale. 
Bilancio regionale  –  art. 26 l. Sicilia 16/2017  –  Istituzione di un fondo 
a sostegno delle imprese che hanno subito danni dai cantieri per la realizza-
zione delle infrastrutture ed opere pubbliche ovvero per favorirne la defi-
scalizzazione  –  Utilizzo del fondo sviluppo e coesione 2014-2020  –  asserita 
violazione dell’art. 81, comma 3, Cost.  –  natura vincolata del fondo  –  Vio-
lazione del principio di copertura finanziaria delle spese – Illegittimità costi-
tuzionale. 
Bilancio regionale  –  art. 42 l. Sicilia 16/2017  –  Costituzione del comi-
tato promotore delle «Vie del Vento»  –  Mancata previsione della gratuità 
della partecipazione da parte dei delegati del Presidente del libero consor-
zio, dei Sindaci dei Comuni interessati e dei rappresentati della locale ca-
mera di commercio e delle aziende, singole e associate – asserita violazione 
degli artt. 117, comma 3 e degli artt. 14 e 17 dello statuto della Regione 
Siciliana  –  Mancata previsione di qualsiasi forma di compenso o inden-
nità  –  Interesse dei componenti soddisfatto dalla promozione turistica del 
territorio – Infondatezza.
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Paesaggio  –  art. 48, comma 1, l. Sicilia 16/2017  –  Piano paesaggistico 
territoriale  –  applicabilità dei vincoli, con riferimento alle opere qualificate 
come di pubblica utilità, alle sole misure in grado di ridurre, compensare o 
eliminare le eventuali incompatibilità paesaggistiche, senza prevedere la pos-
sibilità di stabilire divieti assoluti d’intervento – Riduzione del potere di va-
lutazione di compatibilità paesaggistica riservato dall’art. 146 d.lgs. 42/2004 
alla competenza tecnico-scientifica degli uffici amministrativi  –  Contrasto 
con l’art. 143 d.lgs. 42/2004 che non prevede limitazioni della portata dei 
vincoli del Piano – asserita violazione degli artt. 9 e 117, comma 2, lett. s), 
Cost.  –  Possibilità per il Piano di introdurre divieti assoluti  –  Svuotamento 
dei poteri riservati dalla norma statale alla competenza tecnico-scientifica 
degli uffici amministrativi preposti alla tutela paesaggistica – Illegittimità co-
stituzionale.
Paesaggio  –  art. 48, comma 2, l. Sicilia 16/2017  –  Piano paesaggistico 
territoriale  –  Mancato coinvolgimento degli organismi tecnici nella pro-
cedura di valutazione della compatibilità paesaggistica  –  Contrasto con 
gli artt. 143 e 146 d.lgs. 42/2004  –  asserita violazione degli artt. 9 e 117, 
comma 2, lett. s), Cost.  –  Svuotamento dei poteri riservati dalla norma sta-
tale alla competenza tecnico-scientifica degli uffici amministrativi preposti 
alla tutela paesaggistica – Illegittimità costituzionale.
Paesaggio  –  art. 48, comma 3, l. Sicilia 16/2017  –  Piano paesaggistico 
territoriale  –  esclusione di nuove valutazione su interventi e opere già de-
stinatarie di nulla-osta, pareri favorevoli o autorizzazioni o per i quali siano 
stati rilasciati atti di intesa  –  Contrasto con l’art. 146 d.lgs. 42/2004  –  asse-
rita violazione degli artt. 9 e 117, comma 2, lett. s), Cost.  –  Mancata distin-
zione tra procedimenti già conclusi e procedimenti ancora in itinere alla data 
di adozione dei piani paesaggistici territoriali – Illegittimità costituzionale. 
Demanio marittimo  –  art. 50 l. Sicilia 16/2017  –  Canoni per l’uti-
lizzo  –  Utilizzo gratuito per lo svolgimento di feste religiose o civili rico-
nosciute dalla Regione  –  asserita violazione degli artt. 3 e 117, comma 3, 
Cost. e degli artt. 14 e 17 dello statuto della Regione Siciliana –  Inesistenza 
di un provvedimento di concessione – Rigetto interpretativo. 
Coordinamento della finanza pubblica  –  art. 54 l. Sicilia 16/2017 – 
agenzia regionale per la protezione dell’ambiente (aRPa)  –  Qualifica-
zione in termini di ente del settore sanitario  –  asserita violazione dell’art. 
117, comma 3, Cost. ed in specie della competenza esclusiva statale in 
materia di coordinamento della finanza pubblica  –  Riconducibilità solo in 
minima parte delle funzioni spettanti all’aRPa a quelle sanitarie in senso 
stretto – Violazione del principio del contenimento della spesa pubblica (sa-
nitaria) derivante dall’assunzione a carico del bilancio regionale di oneri ag-
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giuntivi in contrasto con gli obiettivi di risanamento del Piano di rientro dal 
disavanzo sanitario – Illegittimità costituzionale. 
Ordinamento civile  –  art. 55 l. Sicilia 16/2017  –  Personale in posi-
zione di comando dell’agenzia regionale per la protezione dell’ambiente 
(aRPa)  –  Inclusione nell’ambito applicativo del Contratto collettivo nazio-
nale di lavoro sanità  – asserita violazione dell’art. 117, comma 2, lett. l), 
Cost. ed in specie della competenza esclusiva statale in materia di ordina-
mento civile  –  Riconducibilità della regolamentazione del rapporto di pub-
blico impiego c.d. privatizzato ovvero contrattualizzato, compreso quello 
relativo al personale delle Regioni a statuto speciale, alla materia «ordina-
mento civile»  –  Determinazione di effetti non compatibili con le norme 
fondamentali di riforma economico-sociale della Repubblica contenute nel 
d.lgs. 165/2001 – Illegittimità costituzionale. 
Professioni – art. 56 l. Sicilia 16/2017 – Valorizzazione delle competenze 
degli operatori del settore motorio e sportivo – Riconoscimento dell’esercizio 
dell’attività professionale svolta «esclusivamente» da soggetti in possesso di 
laurea in scienze motorie o del diploma ISeF  –  Conseguente esclusione dei 
fisioterapisti – asserita violazione dell’art. 117, comma 3, Cost. in materia di 
professioni  –  Contrasto con la regolazione delle competenze degli operatori 
sanitari effettuata dalla normativa statale – Violazione della riserva allo Stato 
dell’individuazione delle figure professionali e dei correlati titoli abilitanti 
quali principi fondamentali della materia – Illegittimità costituzionale.
Sentenza 23 luglio 2018, n. 176  –  Pres. Lattanzi  –  Rel. Pretis  –  Pres. 
Cons. Ministri (avv. St. Palmieri) c. Campania (avv. Buondonno) – Giu-
dizio di legittimità costituzionale in via principale.
Miniere, cave e torbiere  –  L.r. Campania 22/2017  –  Modifiche alle 
norme di attuazione del piano regionale delle attività estrattive  –  Proroga 
triennale dei contratti di concessione per il completamento delle attività di 
recupero ambientale delle cave abbandonate  –  Denunciata violazione della 
libertà di stabilimento, nonché della competenza statale in materia di «tutela 
della concorrenza» e «ordinamento civile» – Insussistenza – non fondatezza.
Giudizio di legittimità costituzionale in via principale  –  Precisa indivi-
duazione della disposizione impugnata e dei parametri costituzionali e inter-
posti evocati  –  adeguata motivazione  –  ammissibilità del ricorso  –  Rigetto 
di eccezione preliminare. 
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Sentenza 26 luglio 2018, n. 177  –  Pres. Lattanzi  –  Rel. Carosi  –  Ord. 
taR Campania – Giudizio di legittimità costituzionale in via incidentale.
energia  –  L.r. Campania 6/2016  –  Costruzione ed esercizio di impianti 
eolici  –  Sospensione del rilascio dell’autorizzazione unica in attesa dell’ap-
provazione delle deliberazioni previste  –  Violazione della normativa euro-
pea a tutela dell’ambiente, dei principi stabiliti in materia di produzione, 
trasporto e distribuzione nazionale dell’energia, del buon andamento della 
pubblica amministrazione e della libera iniziativa imprenditoriale  –  Illegitti-
mità costituzionale. 
Giudizio di legittimità costituzionale in via incidentale  –  Ius superve-
niens vigente dal giorno di deposito dell’ordinanza di rimessione – effetto 
non diverso da quello prodotto dal principio tempus regit actum  –  Inin-
fluenza nel giudizio a quo  –  esclusione della restituzione degli atti al ri-
mettente. 
Giudizio di legittimità costituzionale in via incidentale  –  energia  –  L.r. 
Campania 6/2016  –  Misure in materia di produzione energetica con uti-
lizzo di biomasse – Sospensione del rilascio di nuove autorizzazioni in attesa 
dell’approvazione delle deliberazioni previste  –  Denunciata violazione della 
normativa europea a tutela dell’ambiente, dei principi in materia di produ-
zione, trasporto e distribuzione nazionale dell’energia, nonché del buon an-
damento della pubblica amministrazione e della libera iniziativa imprendito-
riale – Difetto di rilevanza – Inammissibilità delle questioni. 
Sentenza 26 luglio 2018, n. 1781  –  Pres. Lattanzi  –  Rel. Carosi  –  Pres. 
Cons. Ministri (avv. St. Palmieri) c. Reg. aut. Sardegna (avv. 
Pani) – Giudizio di legittimità costituzionale in via principale.
tutela dell’ambiente  –  L.r. Sardegna 11/2017  –  Piano paesaggistico re-
gionale – Interventi esclusi dal vincolo di integrale conservazione dei singoli 
caratteri naturalistici, storico-morfologici e dei rispettivi insiemi  –  trasferi-
mento del patrimonio edilizio esistente mediante interventi di demolizione 
e ricostruzione – Violazione della competenza statale esclusiva in materia di 
«ambiente» – Illegittimità costituzionale. 
1 Con ord. 226/2018 la Corte costituzionale, in un giudizio di correzione di 
errore materiale, ha disposto che nelle sentt. n. 103 del 2017, n. 113 e n. 178 del 
2018, nella motivazione, le parole «Ministero dell’ambiente e della tutela del territo-
rio e del mare» siano sostituite dalle parole «Ministero dei beni e delle attività cultu-
rali e del turismo».
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Usi civici  –  L.r. Sardegna 11/2017  –  Permuta e alienazione dei terreni, 
ovvero trasferimento dei diritti di uso civico  –  Violazione della competenza 
statale esclusiva in materia di «ambiente» – Illegittimità costituzionale. 
Giudizio di legittimità costituzionale in via principale  –  Impugnazione 
di legge pubblicata, a prescindere dagli effetti prodotti – Sussistenza dell’in-
teresse a ricorrere  –  ammissibilità del ricorso  –  Rigetto di eccezione preli-
minare. 
Giudizio di legittimità costituzionale in via principale  –  Dedotta gene-
ricità dei parametri evocati – Motivazione sufficiente – ammissibilità del ri-
corso – Rigetto di eccezione preliminare. 
ORDInanza 26 luglio 2018, n. 179 – Pres. Lattanzi  – Rel. Carosi  – Pres. 
Cons. Ministri c. Reg. aut. Sardegna – Giudizio di legittimità costituzio-
nale in via principale.
Giudizio di legittimità costituzionale in via principale  –  Bilancio regio-
nale  –  L.r. Sardegna 32/2016  –  autorizzazione a prorogare fino al 31 di-
cembre 2018 i contratti di lavoro a tempo determinato stipulati dalle Pro-
vince  –  Ripristino dal 2016 della diaria di missione al personale dell’argea 
(agenzia regionale sarda per la gestione e l’erogazione degli aiuti in agricol-
tura) in relazione allo svolgimento di attività ispettive – Integrale ripiano del 
disavanzo tecnico generato da riaccertamento straordinario dei residui – Ri-
corso del Governo – Successiva rinuncia accettata dalla controparte costitu-
ita in giudizio – estinzione del processo. 
